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Título 
Evolución del concepto de espacio público en Bogotá desde la perspectiva de 
análisis de las políticas públicas 1990-2006. Estudio de caso: el Parque Tercer 
Milenio. 
Resumen 
A mediados de la década del noventa, Bogotá comenzó una transformación sin 
precedentes que tuvo como uno de sus ejes principales la re-valorización socio-
política del espacio público. Precisamente, en el 2005 se entregó el Parque 
Tercer Milenio en el centro extendido de la ciudad. Esta obra simbolizó dos 
procesos: por un lado, con una extensión de aproximadamente 20 hectáreas, se 
convirtió en el máximo producto de la re-valorización del espacio público en la 
capital. Y por el otro, fue la clave para “eliminar” el sector conocido como El 
Cartucho. Sin embargo, seis años después de la apertura oficial del parque, el 
lugar no hace parte de los referentes públicos de la ciudad, mientras los 
problemas de inseguridad del desaparecido El Cartucho se han desplazado a sus 
límites, generando barreras de miedo e inseguridad. 
Palabras clave: Gobierno; política pública; espacio público; renovación urbana; 
Colombia. 
 
Title 
Evolution of Bogota public space concept from the perspective of public policy 
analysis, 1990-2006. Case Study: Parque Tercer Milenio (Third Millennium Park). 
Abstract 
In the mid 90s, Bogotá began an unprecedented transformation process, having 
as one of its main centerpieces the socio-political revaluation of public space. 
Precisely, in 2005, Parque Tercer Milenio (Third Millennium Park) was finished in 
the extended city center. This construction represented two processes: on the one 
hand, with an extension of approximately 20 hectares, it became the biggest 
symbol of reevaluation of public space in the capital. And on the other hand, it 
VIII Evolución del concepto de espacio público en Bogotá 
 
was a strategy to “eliminate” the sector known as El Cartucho. However, after six 
years of the park’s official opening, this place is not part of the city’s public 
references, while the lack of security problems of what used to be El Cartucho are 
now located along its borders, generating fear and insecurity barriers. 
 
Keywords: Government, public policy; public space; urban renewal; Colombia. 
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 Introducción 
A pesar de la pertinaz lluvia que caía en la capital desde la noche anterior, el 
equipo técnico encargado del montaje del evento logró terminar en tiempo record. 
El 28 de julio de 2005 todo estuvo listo para recibir al alcalde de Bogotá, 
funcionarios distritales, medios de comunicación, invitados especiales y 35 
habitantes de la calle que ese día se graduarían en normas, valores y principios 
de convivencia ciudadana. Después de los últimos detalles de logística, no 
tardaron en aparecer los primeros asistentes. En sus caras se reflejaba la intensa 
emoción de asistir a tan trascendental evento.  
Todo transcurrió según lo planeado. El maestro de ceremonia dio la bienvenida y 
luego sonaron los acordes de los himnos de Colombia y Bogotá. Los 35 
graduandos recibieron sus respectivos certificados y luego, Luis Eduardo Garzón, 
alcalde Mayor, concluyó su discurso con una reflexión: “el cemento no se 
contrapone a lo social, sino que es un complemento, como en el caso del parque, 
para construir una ciudad humana y bonita” 1. De esta forma, entregó oficialmente 
a la ciudad y al país, más de 16 hectáreas de un parque a escala metropolitana2 
                                               
 
1
 Parque de recreación y empleo, en: El Tiempo, 29 de julio de 2005. Archivo Web. 
2
 El Sistema Distrital de Parques tiene cuatro clasificaciones: 1) a escala metropolitana: con una 
superficie mayor a 10 hectáreas se destinan al uso recreativo y a la generación de valores 
paisajísticos. Ejemplos: Simón Bolívar, Tunal, Nacional, Los Novios, La Independencia, Mundo 
Aventura, Renacimiento, Deportivo El Salitre, entre otros. 2) De escala zonal: con una dimensión 
entre 1 y 10 hectáreas se destinan a la satisfacción de las necesidades de recreación activa con 
equipamientos como piscinas, canchas deportivas y coliseos cubiertos, entre otros. Ejemplos: 
Atahualpa, Ciudad Montes, La Amistad, Las Cruces, La Estancia, La Gaitana, San Andrés, entre 
otros. 3) Parques de escala vecinal: destinados a la recreación y la integración de la comunidad 
de un barrio. Y 4) Parques de bolsillo: con un área inferior a mil m
2
 se destinan principalmente a la 
recreación de menores de edad y adultos mayores. Véase: Acuerdo Distrital 78 de 2002, “por el 
cual se dictan normas para la administración y sostenibilidad del sistema de parques distritales”. 
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en pleno centro de la capital, con un costo superior a los 177.502 millones de 
pesos, que se denominaría parque Tercer Milenio (parque TM). 
La entrega del parque no fue una pequeñez para la capital colombiana. Su 
construcción implicó dos grandes momentos para la ciudad. El primero, y quizá 
más recordado, fue la “eliminación” de El Cartucho, un sitio que se había 
convertido en un “infierno” caracterizado por la indigencia, el tráfico de drogas, la 
delincuencia, el deterioro urbanístico, entre otros problemas, a unas cuantas 
calles de la Presidencia de la República, el Congreso, la Alcaldía de Bogotá, la 
Catedral Primada y un sinnúmero de oficinas y sedes financieras, comerciales, 
universidades, colegios y centros de salud. Y segundo, la construcción del parque 
TM era un ejemplo más de una serie de grandes transformaciones que vivió 
Bogotá en el periodo 1995-2005, que incluso se conocen por diversos analistas 
como “el milagro bogotano” o “el renacer de la ciudad”3. Su sólo nombre lo 
indicaba: se había convertido en el sitio que marcaba la llegada de la capital al 
siglo XXI. Incluso, si en temas de movilidad se hace referencia a Transmilenio, el 
referente en construcción de grandes espacios públicos a finales de la década del 
noventa es el Parque TM. 
Desde un principio, el nuevo parque se convirtió en una iniciativa pública-privada 
que unía dos procesos relacionados, pero con implicaciones diferentes. Por una 
parte, representó la “regeneración urbanística” -implementada en otras capitales 
del mundo como México DF o Barcelona4,- que buscó la restauración de una 
                                               
 
3
 Un reconocimiento de este proceso se dio cuando Bogotá recibió el Premio León de Oro en la 
categoría de Mejor ciudad, en el marco de la 10ª exposición Internacional de Arquitectura de la 
Bienal de Venecia de 2006. El galardón reconoció el proceso de transformación entre 1990 y el 
2006. Entre otras distinciones, Bogotá también fue premiada por la ONU en el año 2002 por 
avances en desarrollo, convivencia y gobernabilidad; y fue denominada por la Unesco como 
Capital Mundial del libro 2007. 
4
 El proceso de regeneración urbana de este sector de Bogotá no puede entenderse fuera del 
contexto latinoamericano, en donde, según Fernando Carrión, desde la década de 1970 los 
gobiernos locales empezaron a preocuparse en recuperar los centros históricos como espacios 
públicos que han integrado y organizado a las ciudades, y por ende, al ser objeto de intervención 
privada-estatal impactan positivamente a toda la urbe. Véase: Carrión, Fernando y Lisa Hanley 
(eds.) (2005). Regeneración y revitalización urbana en las Américas: hacia un Estado estable. 
Quito: Flacso. 
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zona urbana estratégica que con el paso del tiempo se han deteriorado, y por 
consiguiente, disminuido sus atractivos en términos sociales, arquitectónicos y 
comerciales. La regeneración no implica exclusivamente la construcción de 
grandes espacios públicos, pues también se relaciona con restauración de 
edificios, construcción de museos, solución de vivienda a personas del sector o 
limitaciones en el uso del suelo como, por ejemplo, la prohibición de 
funcionamiento de ciertos negocios. Lo anterior indica que la regeneración es un 
proceso que abarca iniciativas como rehabilitación, remodelación, renovación, 
mejoramiento, entre otras. A esto se puede añadir el concepto de Mercedes 
Tatjer, especialista en geografía urbana e historia urbana de la Universidad de 
Barcelona, para quien la regeneración requiere un modelo burocrático pluralista 
que implica el liderazgo del Estado, la participación activa de la empresa privada 
y la creación de dependencias intermedias que facilitan la comunicación entre el 
sector público y los propietarios5 (en Bogotá esta dependencia fue la Empresa de 
Renovación Urbana (ERU) creada en 1998 como una consejería adscrita a la 
oficina del alcalde). 
Y por otra parte, el parque TM se convirtió en un ejemplo más de la re-
valorización del concepto de espacio público en Bogotá en las dos últimas 
décadas, que se hace evidente al destacar la formulación de dos políticas 
públicas que organizaron y compilaron una serie de iniciativas puntuales, pero 
aisladas, sobre el tema: el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) en el 20006, y 
el Plan Maestro de Espacio Público en el 20057. Ahora bien, la re-valorización 
política es aún más evidente en las diferentes iniciativas estatales que 
promovieron desde mediados de los años noventa, por ejemplo, una nueva 
cultura ciudadana relacionada con el uso de estos espacios y la aparición de 
                                               
 
5
 Tatjer, Mercedes (1998). Las intervenciones urbanísticas en el centro histórico de Barcelona: de 
la vía Laietana a los nuevos programas de rehabilitación. Burgos, España: Universidad de Burgos, 
archivo electrónico Scripta Vetera de la Universidad de Barcelona, p. 24. 
6
 Decreto 619 de 2000, “por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial para Santa Fe 
de Bogotá, Distrito Capital”. 
7
 Decreto 215 de 2005, “por el cual se adopta el Plan Maestro de Espacio Público”. 
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festivales al parque: Rock, Salsa, Jazz, Hip Hop, Ópera, Zarzuela, entre otros 
eventos gratuitos y abiertos a todo público. 
La idea del parque TM surgió en octubre de 19988, cuando en un ambiente 
favorable al tema de espacio público, el alcalde Enrique Peñalosa oficializó su 
apuesta por la recuperación del centro de la capital. Uno de los pilares de su 
ambiciosa iniciativa se denominó Proyecto Tercer Milenio (proyecto TM), un 
proceso de regeneración urbanística concentrado en los barrios San Bernardo y 
Santa Inés, sus áreas de influencia (la zona sur del barrio La Capuchina, 
reconocida como San Victorino, entre las calles 13 y 1ª y entre las carreras 10ª y 
Avenida Caracas) y bordes inmediatos (ver anexo A). Esto implicaba la 
eliminación de El Cartucho y la implementación de una solución público-privada 
en tres frentes: espacio público, aumento del comercio en las zonas de San 
Victorino y soluciones de vivienda en el barrio San Bernardo.  
Pero, desde el principio las tensiones no se hicieron esperar. Residentes de la 
zona y organizaciones reclamaron con fuertes protestas9 el modelo escogido por 
la administración distrital para acabar con El Cartucho, lo que retrasó la puesta en 
marcha de la obra. A esta dilación se sumaron hechos insólitos como que, en 
diversas ocasiones, se tuvieron que cancelar las demoliciones -que por seguridad 
empezaban a las 5 de la mañana- porque los perros de búsqueda y rescate que 
tenían entre sus misiones olfatear cadáveres bajo tierra, no respondían con 
destreza debido al hambre. ¡No habían desayunado a esa hora!, y según decían, 
“esos animales no trabajaban sin probar bocado”10. Pero la decisión ya estaba 
tomada y no había marcha atrás. Siete años después, en el 2005, el alcalde 
Garzón sería el encargado de entregar oficialmente el parque. 
                                               
 
8
 Decreto 880 del 19 de octubre de 1998, “por el cual se adopta el programa de renovación urbana 
para la recuperación del sector comprendido por los barrios San Bernardo y Santa Inés y su área 
de influencia y se establecen normas específicas para algunos de los sectores dentro del área de 
Renovación Urbana”. 
9
 Véase: Suspendido desalojo en El Cartucho, en: El Tiempo, 6 de marzo de 1999. Archivo web. 
10
 ¡Por fin se acabó el Tercer Milenio!, en: El Tiempo, 17 de julio de 2005. Archivo Web. 
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Precisamente, este trabajo tiene como objetivo principal determinar el significado 
del parque TM para Bogotá después de su entrega oficial, teniendo como marco 
de referencia la evolución que el concepto de espacio público entre 1990 y el 
2006, y el objetivo de regeneración urbanística de El Cartucho y sus alrededores. 
La perspectiva de análisis es la evaluación de políticas públicas y la hipótesis 
central indica que en la primera década del siglo XXI, el parque TM no se ha 
podido convertir en el lugar de referencia del centro capitalino, aprovechado para 
el deporte, la recreación y los intercambios culturales, y clave para la renovación 
de sus alrededores con nuevas edificaciones y comercios altamente atractivos 
para los residentes y visitantes.  
Aunque no existe un estudio completo, público o privado, que indique las 
consecuencias de la construcción de este parque, al hacer una revisión 
bibliográfica de estudios sobre la transformación de Bogotá, trabajos de tesis 
sobre El Cartucho y seguimiento de prensa, es posible identificar una serie de 
problemas que se han gestado desde la entrega oficial del parque y han evitado 
que se convierta en el espacio público soñado por la administración Peñalosa. En 
primera instancia se encuentran las declaraciones de los arquitectos Rogelio 
Salmona y Alberto Saldarriaga, quienes en entrevista con la abogada María 
Fabiola Pardo, afirman que un año después de su inauguración, el parque no se 
integraba de forma activa a la vida de los bogotanos11. El historiador Fabio 
Zambrano, por su parte, explica que la demolición del barrio Santa Inés fue 
realizada sin oír antes las propuestas de los habitantes para generar espacios 
más relacionados con la población del área de influencia. A su parecer, la 
construcción de un museo de El Cartucho hubiese sido un valioso testimonio de 
la historia de la ciudad. Algo parecido a lo que ha sucedido en la ciudad de 
Buenos Aires (Argentina) en donde los museos y sitios tradicionales del barrio La 
                                               
 
11
 Pardo, María (2008). Territorialidades cívicas: espacio público y cultura urbana en Bogotá. 
Bogotá: Universidad Externado de Colombia, p. 232. 
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Boca son una muestra palpable del significado que le otorgan las personas a la 
historia del lugar donde residen12. 
Incluso, si las percepciones de los académicos no son suficientes para convencer 
sobre la poca integración entre la ciudad y el parque TM, el investigador Pablo 
Páramo realizó una encuesta en 2008 para determinar cuáles son los lugares 
públicos más significativos para los bogotanos, encuestando a representantes de 
centros operativos locales y juntas de acción comunal de diferentes localidades13. 
El resultado es contundente: en la lista de los 40 lugares más significativos de la 
ciudad no aparece mencionado el parque TM. De igual forma, la Cámara de 
Comercio de Bogotá (CCB) realizó un diagnóstico del centro de Bogotá en el 
2007 y concluyó que después de las inversiones realizadas por el Distrito en la 
eliminación de El Cartucho no existen cambios que indiquen “un posible impacto 
en el mercado inmobiliario sobre los bordes adyacentes al parque. Por un lado, 
las edificaciones siguen deteriorándose, y por el otro, el parque está subutilizado, 
puesto que generalmente se encuentra desocupado y no es utilizado por los 
habitantes y visitantes de las zonas vecinas”14. 
Para argumentar la hipótesis central, el presente trabajo tiene tres objetivos 
específicos. El primero es ubicar los hitos en políticas públicas que convirtieron al 
espacio público como uno de los pilares de las transformaciones sociales, 
políticas y culturales que experimentó la ciudad de Bogotá a finales de la década 
del noventa e inicios de la década del 2000. Para construir esta evolución se 
utilizaron varias investigaciones: i) La transformación de Bogotá 1995-2000: entre 
redefinición ciudadana y espacial, del 2003 de Ricardo Montezuma; ii) Bogotá: 
                                               
 
12
 Zambrano, Fabio (2003a). Polisemia del espacio público. En: Bogotá y lo público. Bogotá: 
Universidad de los Andes, Facultad de Arquitectura, p. 44. 
13
 En la primera fase del estudio participaron 83 personas y en la segunda 130. La muestra incluyó 
a personas con dos años de antigüedad de residencia, como mínimo, en el área metropolitana de 
la ciudad. También contaba con individuos de ambos géneros, con diversas edades, lugares de 
residencia en la ciudad, niveles educativos y estratos sociales. Páramo, Pablo (2007). El 
significado de los lugares público para la gente de Bogotá. Bogotá: Universidad Pedagógica 
Nacional, p. 90. 
14
 Cámara de Comercio de Bogotá [CCB] (2007). Promoción de La Candelaria como distrito 
turístico. Propuestas para el desarrollo del centro histórico. Bogotá: CCB. 
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anatomía de una transformación. Políticas de seguridad ciudadana 1995-2003, 
publicado en el 2004 por Gerard Martin y Miguel Ceballos; iii) El significado de los 
lugares públicos para la gente de Bogotá de Pablo Páramo (2007); iv) 
Territorialidades cívicas: espacio público y cultura urbana en Bogotá de María 
Pardo (2008). Y v), el texto editado por la Facultad de Arquitectura de la 
Universidad de los Andes en el 2003, titulado Bogotá y lo público. Otra fuente de 
información fueron los planes de desarrollo económico, social y de obras públicas 
del Distrito Capital: Formar Ciudad (1995-1998), Por la Bogotá que queremos 
(1998-2001); Bogotá, para vivir todos del mismo lado (2001-2004); y Bogotá sin 
indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la exclusión (2004-2008). 
La idea es reconstruir el tema del espacio público desde dos ángulos. Desde una 
dimensión social y cultural, en donde se entiende como un lugar de relación e 
identificación, de contacto entre las personas, y de expresión comunitaria. Y 
desde una dimensión jurídica, se entiende que el espacio público está sometido a 
una regulación específica por parte de la administración pública, que es la que 
posee la facultad de dominio sobre el suelo y garantiza la accesibilidad a todos y 
fija las condiciones de uso. Al respecto, Jordi Borja establece que el espacio 
público moderno resulta de la separación formal entre la propiedad privada 
urbana, que se expresa en el catastro y se relaciona con el derecho a edificar, y 
la propiedad pública15. Dada esta segunda dimensión, el segundo objetivo 
específico de la presente investigación es identificar las motivaciones de la 
construcción del parque TM a partir de una serie de políticas públicas diseñadas 
en Bogotá.  
Para lograr lo anterior, se utiliza el marco metodológico y teórico de los 
norteamericanos Paul Sabatier y HanK C. Jenkins-Smith, quienes en su libro 
Policy change and learning: an advocacy coalition approach, publicado en 1993, 
establecen que las políticas públicas pueden considerarse como la manifestación 
de una disputa entre una o varias “coaliciones promotoras” (integradas, entre 
                                               
 
15
 Borja, Jordi (2003). La ciudad conquistada. Madrid: Alianza Editorial, p. 122. 
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otros, por medios de comunicación, académicos, partidos políticos o movimientos 
sociales) que durante un periodo igual o mayor a una década confrontan por ser 
la “coalición dominante” y plasmar su respectivo “sistema de creencias” en 
planes, programas y proyectos estatales16. O en otras palabras, materializar en 
las políticas públicas una serie de consideraciones filosóficas y prácticas de cómo 
deberían solucionarse los problemas de la sociedad. Esto a su vez, se ve 
ampliamente influenciado por el contexto político, económico y social; y la 
capacidad estatal para reunir recursos (financieros, pero también humanos) para 
implementar, o convertir en realidad, una respectiva política pública. El modelo 
planteado por Sabatier y Jenkins se denomina Advocacy Coalitions o coaliciones 
promotoras, y será llamado en el presente trabajo como “enfoque AC”. 
El tercer objetivo específico es describir la relación entre la evolución del 
concepto de espacio público en Bogotá y la regeneración urbanística en el sector 
de El Cartucho. Con este fin, se aplican los conceptos establecidos en el enfoque 
AC. Para identificar las coaliciones promotoras y sus respectivos sistemas de 
creencias en disputa, se utilizaron archivos de prensa de el diario El Tiempo y la 
revista Semana para rastrear lo que publicaban los medios de comunicación 
sobre el sector. Para la reconstrucción histórica y sociológica de El Cartucho se 
recurrió a sociólogos y antropólogos entre los que se encuentran Germán Piffano 
y su trabajo del 2003 Del infierno al paraíso: una comedia urbana. Viaje al 
concepto de bienestar en el sector del Cartucho en Bogotá; Natalia Izquierdo y su 
tesis de grado del 2007 Intervención urbana y complejidad de la acción colectiva: 
efectos del Proyecto Tercer Milenio y respuestas del movimiento de recicladores 
e indigentes; y Alejandra Millán y su investigación del 2007 titulada Parque Tercer 
Milenio: laboratorio donde se transforma el espacio y se redefine la memoria del 
Cartucho Bogotano.  
                                               
 
16
 La tradición en las administraciones públicas occidentales es que las políticas públicas se 
materialicen en planes, programas y proyectos. Los planes son el nivel jerárquico más amplio, 
mientras los proyectos son las unidades planificadores más específicas.  
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También se consultó el informe de la CCB Habitantes de la calle: un estudio 
sobre la calle de El Cartucho en Santa Fe de Bogotá (1997); el trabajo de Ana 
Piedad y Carlos García (2000), Taller del Espacio Público; el informe de Marcela 
Ángel y Fernando Arias del 2001, denominado Documento Final del Proyecto 
Tercer Milenio de la ERU; el trabajo de Fernando Montenegro, San Victorino, la 
construcción de un proceso proyectual: aportes a la discusión de los procesos de 
intervención en la ciudad construida (2002); los informes de la CCB del 2005 
Caracterización de las estrategias de gestión público-privadas para la 
recuperación de centros urbanos y Diagnóstico del desarrollo de la actividad 
económica en el plan zonal del centro de Bogotá; y la publicación de la Alcaldía 
Distrital en el 2010, El Cartucho: del barrio Santa Inés al callejón de la muerte.  
La tesis se organiza en cinco capítulos: en el primero, las políticas públicas de 
espacio público, se presenta el marco teórico (el enfoque AC) que permite 
responder a la pregunta de por qué la administración capitalina escogió la 
construcción de un parque en El Cartucho y no apostó por la conservación de las 
edificaciones más simbólicas del sector. De este capítulo se deduce que para 
entender la construcción del parque TM se requiere dos elementos: 1) entender el 
contexto en el que se diseñó la política que permitió la construcción de este 
espacio público. Esto se describe en el segundo capítulo, una ciudad en 
transformación, en donde se describen los cambios de Bogotá en los últimos 
años en seguridad, movilidad y espacio público, y la relación entre este último y la 
regeneración urbanística. Y 2), se requiere reconstruir la historia del parque TM 
siguiendo las herramientas conceptuales brindadas por el enfoque AC: 
coaliciones promotoras, sistemas de creencias y aprendizaje político. Esto se 
hace en el tercer capítulo, coaliciones frente al Cartucho, y permite identificar las 
coaliciones que entran en puja durante la década de 1990 para plasmar en las 
políticas públicas sus sistemas de creencias sobre cómo recuperar El Cartucho. 
En el cuarto, un espacio público sin personas, se describe el parque TM a partir 
de las explicaciones de Jordi Borja, sobre cómo se define la naturaleza de un 
espacio público: “la dinámica propia de la ciudad y los comportamientos de la 
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gente pueden crear espacios públicos que jurídicamente no lo son, o que no 
estaban previstos como tales, abiertos o cerrados, de paso o a los que hay que ir 
obligatoriamente, como por ejemplo una fábrica, un depósito abandonado o 
estaciones de transporte”17. A pesar de lo anterior, explica Borja en el mismo 
texto, “lo que define la naturaleza del espacio público es el uso y no el estatuto 
jurídico”. En el capítulo final, el parque TM un contraejemplo del milagro 
bogotano, se establecen las principales conclusiones de cómo esta obra se 
convirtió en el contraejemplo del “milagro de la transformación bogotana” gestado 
en la década del noventa, que fue el periodo delimitado en la 10ª exposición 
Internacional de Arquitectura de la Bienal de Venecia de 2006 para entregar a 
Bogotá el Premio León de Oro en la categoría Mejor ciudad. 
 
                                               
 
17
 Borja, Jordi: 2003, p. 123. 
 1. Las políticas públicas 
John F. Kennedy, elegido presidente de los Estados Unidos en 1960, escogió 
“con lupa” a las personas que ocuparían los cargos directivos de las principales 
agencias federales durante su mandato. Con la consigna de sólo escoger a “lo 
mejor de lo mejor” del sector público y privado y del ámbito académico, Kennedy 
logró reunir a un selecto grupo de profesionales: de Harvard escogió al doctor 
McGeorge Bundy y al economista John Kenneth Galbraith; de la RAND 
Corporation escogió a Charles Hitch y Alain Enthoven; y del mundo de los 
negocios y la industria escogió a Robert Mcnamara, presidente de la Ford Motor 
Company, una de las principales empresas de automotores en el mundo. Este 
grupo de notables utilizó las más avanzadas técnicas para la optimización y 
mejoramiento de la gestión del gobierno federal estadounidense.  
El caso de Robert Mcnamara, secretario de Defensa, es relevante en esta 
historia: aplicó el sistema conocido como Policy Planning Budgeting System 
(PPBS), un mecanismo de análisis costo-beneficios desarrollado en la RAND 
Corporation para decidir sobre las adquisición de armas y aviones de guerra que 
protegerían a la población estadounidense durante el gobierno Kennedy. Unos 
años más tarde, en 1965, el presidente Lyndon Johnson consideró como un éxito 
la aplicación del PPBS y ordenó a todas las agencias federales adoptarlo en la 
toma de decisiones públicas. 
La orden del presidente Johnson requirió urgentemente la contratación de un 
nuevo grupo de analistas y especialistas para desarrollar y supervisar la adopción 
del PPBS. Esta demanda llamó inmediatamente la atención de las principales 
universidades estadounidenses que respondieron con la apertura de programas 
de maestrías, doctorados y centros de estudios para entrenar a sus estudiantes 
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en un campo hasta ese momento poco desarrollado en el mundo: el análisis de 
políticas públicas18. En este contexto nacen importantes escuelas de gobierno en 
Harvard y Berkeley, y en otras importantes instituciones de educación superior 
estadounidenses. Unos años más tarde se comprobó que la “fiebre” por estudiar 
la política pública no se limitó a este país. Los doctorados, maestrías, 
especializaciones y centros de estudios se extendieron a Inglaterra, Alemania y 
los países escandinavos. En este desarrollo siempre estuvo palpable la cuestión 
de cómo producir políticas eficaces, de la manera más eficiente posible. 
Aunque la expansión de los estudios sobre política pública coincide con la 
consolidación del PPBS en la administración pública norteamericana, este no fue 
el único empuje para la disciplina de análisis de políticas. Unos años antes al 
periodo presidencial de Kennedy, el estadounidense Harold D. Lasswell, profesor 
de sociología y ciencia política en las universidades de Chicago y Yale, presentó 
el texto The science of public policy (1951) en donde definía el campo de acción 
de la disciplina de análisis de políticas y explicaba, junto al sociólogo 
norteamericano Daniel Lerner, un mapa conceptual con siete etapas heurísticas 
que dan cuenta del proceso colectivo para tomar una decisión: 1) Inteligencia, 2) 
Promoción, 3) Prescripción, 4) Innovación, 5) Aplicación, 6) Terminación, 7) 
Evaluación19. Para Lasswell, la disciplina de análisis de políticas debe explicar los 
procesos de formulación y ejecución de políticas así como localizar datos y 
                                               
 
18
 El tema no ha pasado desapercibido en Colombia. Desde la academia se destacan los 
esfuerzos realizados en la década de 1990 por abrir programas de pregrado de Ciencia Política y 
Administración Pública en la Universidad Nacional de Colombia, la Universidad de los Andes, la 
Pontificia Universidad Javeriana, la Universidad del Valle, la Universidad del Rosario y la Escuela 
Superior de Administración Pública (Esap). En el nivel de posgrados, son recientes los programas 
de gobierno y políticas públicas creados por la Universidad Externado de Colombia, la Universidad 
de los Andes y la Universidad Nacional. Desde el sector público son conocidos los documentos 
diagnósticos y de evaluación elaborados por cada dependencia pública para justificar el plan de 
inversiones. También se destacan las evaluaciones realizadas por el Sistema Nacional de 
Evaluación de Gestión y Resultados, Sinergia, del Departamento Nacional de Planeación (DNP). 
Y desde el sector privado son reconocidos los esfuerzos de Fedesarrollo. 
19
 Lasswell, Harold (1956). The Decision Process: Seven Categories of Functional Analysis, 
College Park, University of Maryland, 1956. Tomado de: Hernández, Gustavo (1999). El análisis 
de las políticas públicas: una disciplina incipiente en Colombia. Bogotá: Revista de Estudios 
Sociales, N. 4, p. 4. 
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brindar interpretaciones pertinentes a los problemas de las políticas públicas en 
determinados periodos. 
Junto a Lasswell se destacan los norteamericanos Herbert Simon y Charles 
Lindblom y el canadiense David Easton. Simon, premio nobel de economía en 
1978, aporta la idea de racionalidad limitada, analizando la toma de decisiones 
como una secuencia de etapas racionales (inteligencia, diseño y elección). Su 
obra principal es Administrative behavior: a study of decision-making processes in 
administrative organization (1947). Por el lado de Easton, doctor en ciencia 
política de Harvard y profesor de la Universidad de Chicago, el aporte se centra 
en su explicación de cómo funciona un sistema político, explicado en la popular 
“caja negra que unos insumos o demandas (inputs) del entorno a través de unos 
canales de comunicación (partidos políticos, medios de comunicación, grupos de 
interés), para luego transformarlos en resultados (outputs) e impactos (outcomes) 
de política pública. Sus reflexiones se encuentran en diversos trabajos 
investigativos. Se pueden destacar dos: The political system. An inquiry into the 
state of political science (1953) y A framework for political analysis (1965). 
Por su parte Lindblom, profesor de ciencia política en la Universidad de Yale, es 
reconocido por su artículo The Science Of 'Muddling Through' (1959) en donde 
rechazó las ideas de Lasswell, Easton y Simon sobre las etapas del ciclo de 
producción de las políticas. Para Lindblom estas fases no capturan la complejidad 
del proceso real y se convierten en un “embeleco” que amaña las conclusiones de 
los investigadores. Su propuesta incluye “el estudio de las elecciones, las 
burocracias, los partidos, los políticos y los grupos de interés, pero también “las 
fuerzas más profundas” (las empresas, la inequidad y las limitadas capacidades 
de análisis) que distorsionan y estructuran el proceso de las políticas públicas”20. 
Con el transcurrir del tiempo, las elaboraciones de Lindblom combinaron el 
análisis “del poder” con la flexibilización e interacción entre las etapas del modelo 
                                               
 
20
 Parsons, Wayne (2005). Public policy. An introduction to the theory and practice of policy 
analysis. Northampton: Edward Elgar Publishing Inc, p. 56. 
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de Lasswell. De igual forma, se rastrea el trabajo del académico norteamericano 
Paul A. Sabatier en 1993, en colaboración con Hank C. Jenkins-Smith, profesor 
de ciencia política de la Universidad de Oklahoma, quien desarrolló el enfoque AC 
(Advocacy Coalition Framework), que se utiliza en el presente trabajo de 
investigación. Antes de describir sus principales herramientas conceptuales, a 
continuación se establece por qué es importante el análisis del tema del espacio 
público desde la perspectiva de las políticas públicas, y cuáles son las 
características del ciclo de producción de políticas públicas y las principales 
críticas que permitieron el desarrollo del enfoque AC21. 
1.1 ¿Por qué desde las políticas públicas? 
Una aproximación para entender la existencia de las políticas públicas en las 
sociedades de economías de mercado se encuentra en la teoría económica. 
Según el economista y profesor de la Universidad de Harvard, N. Gregory 
Mankiw, autor del libro Principios de Economía (2007), se puede afirmar que “la 
mano invisible”22, esa que guía la interacción de los hogares y las empresas 
llevándolos a maximizar sus beneficios sin una previa planificación del bienestar 
                                               
 
21
 En Colombia, se han publicado dos tipos de textos: analíticos e instrumentales. Por analíticos 
se entienden aquellos aportes para explicar teórica y metodológicamente las generalidades de la 
disciplina de análisis de políticas. En estos textos se responde a cómo se definen los problemas 
públicos, cómo se fija la agenda gubernamental, cómo se toman las decisiones, cómo se formulan 
las políticas, cómo se aplican y evalúan Ejemplos: El análisis de las políticas públicas: una 
disciplina incipiente en Colombia (1999) de Gustavo Hernández; Notas sobre el Estado y las 
políticas públicas (1999) de Alejo Vargas; Políticas públicas. Formulación, implementación y 
evaluación (2007) de André-Noël Roth; Aspectos sobre política pública. Ejercicios e instrumentos 
para el análisis (2008) de Alejandro Lozano. Por instrumentales se entienden aquellos trabajos 
que analizan una política concreta del Estado colombiano, la mayoría utilizan herramientas 
estadísticas y econométricas para arrojar resultados sobre el impacto de la política evaluada. De 
estos existen innumerables ejemplos que evalúan especialmente programas sociales como 
Hogares Comunitarios del Bienestar Familiar o Familias en Acción (DNP). 
22
 Descrita por Adam Smith en su libro Una investigación sobre la naturaleza y las causas de las 
riquezas de la naciones (1776). Según Smith, los mercados, esos grupos de compradores y 
vendedores de un determinado bien o servicio, normalmente son un buen mecanismo para 
repartir los recursos en un sociedad. No se requiere de un Estado planificando la vida de las 
empresas y los hogares, diciendo qué bienes y servicios deben producir, quiénes los deben 
fabricar y en qué cantidad, y mucho menos determinando el consumo. En los mercados la 
economía funciona alrededor de las decisiones que muchas empresas y hogares toman de forma 
autónoma y descentralizada. 
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general, requiere de la intervención estatal por dos razones fundamentales: por 
un lado, esta fuerza invisible sólo puede trabajar si el Estado vela por el 
cumplimiento de las normas y mantiene las instituciones claves para la economía 
de mercado. Sin estas reglas los dueños de un restaurante no servirían comida 
porque desconfiarían del pago de la factura de parte de los clientes, así como un 
agricultor no trabajaría si la cosecha siempre es robada. La sociedad recurre a los 
tribunales y a los servicios de la policía que suministra el Estado para hacer 
respetar los derechos adquiridos sobre bienes y productos, o en otras palabras, 
para defender los derechos de propiedad.  
La segunda razón para necesitar al Estado es aún más fuerte: “la mano invisible 
es poderosa, pero no omnipotente”23. Como ya se dijo, a menudo los mercados 
son un buen mecanismo para organizar la actividad económica, sin embargo esta 
regla tiene sus importantes excepciones. Por tanto el Estado debe intervenir en la 
economía con dos objetivos: fomentar eficiencia24 y generar equidad. 
Con la primera tarea, fomentar eficiencia, el Estado busca la corrección de “fallas 
del mercado” que son de dos tipos: por un lado se encuentran las producidas por 
el poder de mercado, o la capacidad de una persona (monopolio) o de un 
pequeño grupos de personas (duopolios u oligopolios), para influir negativamente 
en los precios de mercado25. Y por otro lado están las fallas producidas por las 
externalidades. Estas se producen cuando una empresa o persona realiza una 
                                               
 
23
 Mankiw, N. Gregory (2009). Principios de Economía. México: Cengage Learning. 
24
 En economía se manejan dos supuestos para determinar la eficiencia de los mercados: 1) los 
mercados son perfectamente competitivos. “En estos hay muchos compradores y vendedores que 
intercambian productos idénticos, por lo que cada uno de ellos es un precio-aceptante”, o en otras 
palabras, tienen la capacidad de influir en los precios de los productos. Por un lado, si un 
comprador tiene el dinero y el bien es de su agrado, pues lo compra. Por otro lado, si no existe 
demanda para un producto, la empresa debe bajar su precio hasta que se pueda vender. Y 2) el 
resultado de un mercado sólo importa a los compradores y vendedores de ese mercado. Mankiw, 
N. Gregory, 2009: p. 202. 
25
 Por ejemplo, si todos los habitantes de un pueblo necesitan agua, pero sólo hay un pozo, su 
propietario no está sujeto a la competencia que permite frenar el interés personal. En estos casos, 
el Estado puede mejorar el desempeño del mercado al actuar con una legislación antimonopolio, 
regular los precios que cobra el monopolio o intervenir convertir el monopolio en una empresa 
estatal. 
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actividad que influye en el bienestar de otras empresas o personas y, sin 
embargo, ni una paga ni la otra recibe compensación por ese efecto.  
Cuando la externalidad tiene un impacto dañino se le llama externalidad negativa. 
Para entenderla existe un ejemplo clásico: una fábrica de ladrillos contamina el 
ambiente con el humo de sus chimeneas afectando la salud y el bienestar de los 
vecinos que respiran dicho aire, pero la fábrica no toma los correctivos necesarios 
para reducir la contaminación porque esto repercutiría en su eficiencia económica 
(es decir, recortaría ganancias al comprar hornos y chimeneas con tecnología que 
disminuya los gases contaminantes o al prescindir de una amplia producción de 
ladrillos por día), a menos que reciba los incentivos necesarios para dejar de 
hacerlo. Por lo general la intervención estatal puede compensar entre la salud de 
los residentes y vecinos de un sector (lo relevante para una sociedad), y la 
eficiencia económica de una fábrica. A esta solución estatal los economistas la 
conocen como “internalización” de una externalidad o “la alteración de los 
incentivos para que las personas tengan en cuenta los efectos externos de sus 
actos” 26. 
Cuando la externalidad tiene un impacto beneficioso, se le llama externalidad 
positiva. En este caso también existe un ejemplo por excelencia: el sistema 
educativo. Aunque está altamente comprobado por diversos estudios que la 
educación genera externalidades positivas a la sociedad (como votantes mejor 
informados y con más capacidad para elegir buenos gobernantes, disminución de 
tasas de delincuencia y fomento de desarrollo y difusión de ciencia y tecnología), 
por lo general, explica la teoría económica, la oferta privada de educación no 
alcanza para cubrir el porcentaje óptimo de egresados que requiere una 
sociedad. Por lo tanto, el Estado debe intervenir con subvenciones o subsidios. 
De hecho, los gobiernos “internalizan” esta externalidad positiva gastando 
cuantiosos recursos en la construcción de escuelas y universidades públicas o en 
el apoyo educativo por medio de becas o créditos con bajos intereses y 
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 Mankiw, N. Gregory, 2009: p. 145. 
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facilidades de pago, condiciones diferentes a las ofrecidas por la banca privada. 
En definitiva, sea en presencia de poder de mercado o de externalidades, una 
política bien diseñada puede mejorar la eficiencia económica. 
En cuanto a la equidad, la economía reconoce que el mercado retribuye a los 
individuos de acuerdo a sus capacidades para producir cosas que otros están 
dispuestos a pagar. Es el caso de las diferencias abismales en los salarios 
deportivos: el mejor jugador de fútbol gana mucho más que el mejor jugador de 
ajedrez porque la gente está dispuesta a pagar más por ver un partido de fútbol 
que por ver una partida de ajedrez. De esta forma, la mano invisible no garantiza 
a todo el mundo suficiente comida, vestimenta digna y asistencia sanitaria 
adecuada. Por esto, son justificables medidas estatales, como el impuesto sobre 
la renta o el sistema de asistencia social, que pretenden conseguir una 
distribución más equitativa del bienestar económico. 
En suma, las políticas públicas nacen allí en donde el poder de la “mano invisible” 
es inservible, pues por medio de políticas fomenta eficiencia y genera equidad. 
Sin embargo, esto no significa que siempre alcance estos objetivos. Es 
importante recordar que las medidas tomadas para enmendar los fallos del 
mercado no son formuladas por ángeles, además estos procesos distan de la 
perfección. Este es el límite entre lo económico y lo político. Los economistas, 
politólogos, administradores públicos o sociólogos, pueden dictaminar con 
complejos y bien estructurados modelos teóricos de dónde sacar recursos y en 
qué se deben invertir para enmendar los fallos existentes, y aún así no ser 
tenidos en cuenta en las decisiones finales. Entonces, ¿quiénes toman las 
decisiones públicas?, ¿cómo y por qué las adoptan? Las respuestas, teniendo en 
cuenta las particularidades de cada caso estudiado, deben buscarse en el 
proceso político que enmarca a la respectiva política pública en estudio.  
Con la anterior aproximación al papel del Estado en una sociedad, es posible 
establecer una definición de políticas públicas: son formas de intervención estatal 
orientadas a solucionar, total o parcialmente, problemas de relevancia social 
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(externalidades negativas) o a gestionar acciones para el desarrollo y el bienestar 
general (externalidades positivas), con la activa participación del sector privado. 
Este trabajo concibe que una política pública se materializa en planes, programas 
y proyectos; y que además se establece en un proceso constante de formulación, 
implementación y evaluación. Aunque con frecuencia los términos plan, programa 
y proyecto, son utilizados indiferenciadamente, se establece que los planes son la 
forma más global y general (en términos temporales y geográficos) de plantear 
una política pública y de éstos se desprenden programas y proyectos. El 
programa está ubicado entre el plan y el proyecto, y asocia un conjunto de 
proyectos relacionados entre sí, que a su vez pertenecen a un plan. La figura 1-1 
muestra un esquema de las tres formas de planeación pública. 
Figura 1-1: Ubicación esquemática de plan, programa y proyecto 
 
Fuente: Merino, José, 2003, p. 159. 
Plan, programa y proyecto se diferencian en términos de globalidad y delimitación 
de sus espacios geográficos. Aparte de la respectiva clasificación ilustrada en la 
figura 1, los tres instrumentos de planeación tienen unas características básicas, 
por lo que es posible utilizar la definición de programa establecida en el texto 
Handbook of practical program evaluation, a los planes y proyectos. Wholey et. al, 
citando a McLaughlin, establecen que un programa es una transformación 
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intencional de unos recursos específicos o insumos (inputs) que se convierten en 
determinadas actividades (process) que buscan producir unos resultados 
deseados (outcomes) dentro de un contexto específico. A la anterior definición, 
los autores agregan que también puede comprenderse como una hipótesis: “si un 
programa es implementado, en un determinado tiempo, los resultados esperados 
se podrán observar y medir”27.  
Los planes, programas y proyectos, como la respectiva materialización de una 
política, también se analizan disgregando las diferentes fases de sus respectivos 
desarrollos: formulación, implementación y evaluación. Precisamente, la 
desaparición de El Cartucho se realizó como una actividad enmarcada en el 
proyecto TM, que hace parte del Plan de Renovación del Centro de Bogotá.  
1.2 El ciclo de política pública 
El ciclo de producción de la política pública, como referente teórico y 
metodológico, es una sencilla forma de organizar en etapas una política pública 
desde su nacimiento hasta su reformulación o desaparición. Según este modelo, 
una política pública, en cualquier parte del mundo y sin importar la época del año, 
nace cuando con la identificación de externalidades positivas o negativas. No 
interesa su temática: puede ser desde la falta de escuelas y pupitres para atender 
a los jóvenes estudiantes, pasando por los problemas de delincuencia, hasta la 
planeación urbana. Una vez identificada la externalidad, un grupo de funcionarios 
públicos, políticos y población interesada fija una agenda para analizar las 
ventajas y desventajas de las soluciones propuestas, buscar la financiación del 
proyecto y establecer los límites de tiempo de las acciones a seguir. Cuando las 
discusiones llegan a una toma de decisiones, la política pública se convierte en 
plan, programa o proyecto con unos objetivos, insumos, actividades y resultados 
esperados. Posteriormente se inicia la implementación, que es el inicio de una 
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 Wholey, Joshep, Harry P. Hatry y Kathryn E. Newcomer (2004). Using logic models, en: 
Handbook of practical program evaluation. San Francisco: Jossey-Bass, pp. 7-8. 
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obra o la contratación de las personas encargadas de hacer realidad los objetivos 
de la política, entre otros asuntos. Hasta aquí todo pareciera ser suficiente: hay 
un problema, los interesados se ponen de acuerdo, proponen soluciones y 
empieza la acción… ¡pero no! La política pública requiere de un seguimiento y 
evaluación constante para verificar que se cumplan sus objetivos y no se 
despilfarren los recursos. Una evaluación positiva le da la posibilidad a la política 
pública de seguir existiendo; una evaluación negativa dejaría dos caminos: la 
reformulación de los objetivos, de algunas actividades o la desaparición definitiva 
de la política. 
Las sietes tapas del “proceso de decisión” propuesto por Lasswell, como ya se 
dijo, ha sido uno de los conceptos más aceptados pero también criticados en el 
estudio de las políticas públicas. Posterior al tiempo de Lasswell, numerosos 
autores se han beneficiado del esquema de manera explícita o implícita. Entre 
estos se encuentran An Introduction to the study of public policy (1970) de 
Charles Jones y Public policy making (1975) de James Anderson. Los modelos 
alternativos, entre los cuales los más conocidos son los de Jones (ver figura 1-2) 
y Anderson, quien identifica cinco fases diferenciables analíticamente, pero que 
en la vida real tienen una interpenetración mutua y no pueden ser comprendidas 
de manera lineal28: 1) identificación del problema, 2) formulación de soluciones o 
acciones, 3) toma de decisiones, 4) implementación o ejecución y 5) evaluación.  
  
                                               
 
28
 El proceso de política pública puede iniciar fácilmente en cualquiera de las fases, obviando 
algunas de estas o intercambiando el orden de dichas etapas. 
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Figura 1-2: Fases clásicas del Policy Cycle de Jones 
 
Fuente: Meny, Yves y Jean Claude Thoening, 1992: p. 106. 
El momento de la formulación implica la identificación de externalidades que 
requieren la atención estatal para su solución. Es el momento en el cual salen a 
relucir las percepciones sobre cuál es la problemática y cuáles deberían ser las 
soluciones más acordes para superarla. Los actores involucrados (entidades 
públicas, organizaciones privadas, universidades, centros de estudio, medios de 
comunicación, población afectada, organizaciones comunitarias, organizaciones 
no gubernamentales) pueden entrar en conflicto, realizar alianzas y negociar 
hasta que pueda concretarse una solución. En la formulación se unen dos 
momentos claves: la identificación del problema y la toma de decisión. 
Tradicionalmente tiende a suponerse que la ‘racionalidad técnica’, aplicada 
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usualmente por economistas con ecuaciones y proyecciones matemáticas, 
orientan las decisiones estatales. Sin embargo, en los sistemas políticos 
democráticos dicha racionalidad técnica no concuerda en muchas ocasiones con 
las orientaciones políticas de los actores involucrados en la formulación de la 
política pública.  
En el momento de la implementación o ejecución se vuelve realidad la decisión 
tomada durante el proceso de formulación. En esta fase entran a jugar las 
entidades gubernamentales encargadas de promover la política junto a las 
organizaciones privadas y la ciudadanía interesada. Y por último, la evaluación 
hace referencia a la valoración de los impactos de la política formulada e 
implementada, y puede realizarse en tres momentos: antes, durante y después. 
La evaluación es clave para entender el éxito o fracaso de una política y la 
necesidad de continuidad, desaparición o reformulación de sus objetivos y 
acciones. 
Dependiendo de estas fases del proceso de análisis de política pública se han 
realizado reconocidos esfuerzos teóricos: unos se centran en una o varias fases 
descritas anteriormente, brindando una clasificación útil pero que al mismo tiempo 
puede obviar aspectos relevantes del proceso de la política que sólo se podrían 
identificar bajo la lupa de un enfoque más integral. Otros enfoques destacan el 
papel de actores políticos y sociales que participan en la formulación de la 
política. Estos aportes teóricos permiten la comprensión de particularidades 
propias del proceso de las políticas en sus diversas fases o etapas  
1.3 Críticas al ciclo de política 
A finales de la década de los ochenta Paul Sabatier y Hank Jenkins Smith (1993), 
dieron a conocer un grupo de importantes reparos a la heurística del ciclo de 
producción de la política pública. Estas críticas se resumen en dos puntos: 
primero, el ciclo de producción de la política pública es un modelo es rígido que 
no permite flexibilizar el análisis y niega que la trayectoria de una política pública 
en la realidad no es causal, ni lineal. Por tal razón, el modelo de etapas 
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secuenciales no ayuda a comprender con exactitud cómo se integran las fases y 
cómo se interrelacionan las actividades dentro de cada etapa heurística29. 
Segundo, la metáfora de las etapas sufre de un enfoque legalista top-down. Esta 
perspectiva lleva a resultados que podrían excluir del proceso a actores 
importantes, al restringir la visión de la política a una pieza específica de la 
legislación y puede ser totalmente inaplicable cuando la raíz de la política procede 
de una multitud de directivos y actores “no dominantes” entrecruzados. Además, 
la unidad temporal de análisis es inapropiada porque la trayectoria de una política 
usualmente involucra múltiples ciclos interactuando, que son iniciados por actores 
en diferentes niveles de gobierno, con varias formulaciones y percepciones de los 
problemas, a menudo parcialmente evaluados y reformulados. 
Los reparos a las etapas heurísticas impulsaron el desarrollo de otras 
conceptualizaciones complementarias al modelo del ciclo de producción de una 
política pública. En este contexto, surgió el enfoque AC que después de varios 
años de desarrollos y aplicaciones, permite en esta ocasión determinar la 
evolución del concepto de espacio público en Bogotá, además de ayudar a 
establecer cómo se eligió la solución urbanística para la recuperación definitiva 
del barrio Santa Inés. Adicional a esto, es importante tener en cuenta que este 
marco teórico y metodológico también permite identificar una serie de elementos 
tanto internos como externos a la política, que han limitado y condicionado el 
alcance de los resultados (outcomes) establecidos inicialmente en el proyecto TM 
y que siguen convirtiéndose en desafíos estratégicos para la política de 
renovación del centro de Bogotá. 
                                               
 
29
 Las críticas son planteadas en el texto Jenkins-Smith, Hank C. and Paul A. Sabatier (1994). 
Evaluating the Advocacy Coalition Framework. Cambridge: Cambridge University Press, Journal of 
Public Policy, Vol. 14, No. 2 (Apr. - Jun.), pp. 175-203. 
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1.4 El enfoque AC 
Esta perspectiva teórica y metodológica se remonta a 1982, cuando Paul A. 
Sabatier se propuso integrar dos elementos del análisis de las políticas: por un 
lado, el estudio del proceso de la implementación; y por el otro, el papel de las 
informaciones técnicas y no técnicas en los procesos de producción de políticas. 
Estas labores culminaron en 1993 con la publicación de las principales 
observaciones, críticas y propuestas. 
Sabatier y Jenkins, sin desconocer el desarrollo y las aplicaciones del modelo del 
ciclo de producción de la política pública, combinan sus reparos con las 
observaciones de dos profesores de gobierno en Harvard: Hugh Heclo (1974) y 
Richard Rose (1976), quienes identificaron tres factores explicativos de los 
cambios de política pública: el desarrollo socioeconómico; la política (elecciones y 
partidos); y el papel de los gremios y la administración pública, en especial, de los 
altos funcionarios. De esta forma, el modelo pone su acento en los “factores 
externos” a la propia política pública30. Sabatier y Jenkins-Smith enriquecen estos 
supuestos incluyendo los “factores internos” a la política pública, en especial 
aquellos relacionados con el “aprendizaje político”. 
El enfoque AC, como herramienta teórica para explicar los cambios en una 
política pública, se fundamenta en tres premisas básicas: primero, un análisis 
integral requiere de una perspectiva de tiempo igual o mayor a una década. 
Según Sabatier, este tiempo es necesario para recopilar un cúmulo razonable de 
datos que permitan caracterizar, al menos, un ciclo de política, es decir: 
identificación del problema, formulación de soluciones o acciones, toma de 
decisiones, implementación o ejecución y evaluación. Segundo, el enfoque AC 
utiliza la noción de subsistemas como principal unidad de análisis para 
comprender el proceso de cambio de una política pública. Estos agrupan un 
amplio y variado conjunto de actores interesados en la temática (stakeholder), 
                                               
 
30
 Roth, André-Noël (2007). Políticas públicas. Formulación, implementación y evaluación. Bogotá 
D.C.: Ediciones Aurora, p. 168. 
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superando la tradicional noción norteamericana del iron triangle, en donde sólo 
son relevantes los grupos de interés más cercanos al gobierno, los altos 
funcionarios de las entidades administrativas públicas y los políticos electos. La 
tercera premisa establece que los diferentes niveles gubernamentales (nacional, 
regional y local) interactúan constantemente en los subsistemas.  
Junto a estas premisas básicas Sabatier y Jenkins proponen 4 herramientas 
metodológicas: primero, las políticas públicas pueden ser conceptualizadas en la 
misma forma que un sistema de creencias, es decir, como un conjunto de valores, 
percepciones del problema (de ahora en adelante utilizaré el término de 
externalidades), sus causas y formas de solucionarlo. Segundo, tanto las 
creencias como las políticas tienen una estructura: una serie de supuestos 
fundamentales pero abstractos (deep core), unas creencias centrales relativas a 
la política (policy core) y unas aspectos secundarios. Tercero, el enfoque AC 
identifica advocacy coalitions (coaliciones promotoras), “conjuntos de actores 
tanto de instituciones públicas como privadas de varios niveles de gobierno que 
comparten aspectos de un sistema de creencias”31, como el principal vehículo 
para agregar y clasificar a los actores. La idea es que una coalición busca el 
manejo de las reglas institucionales y de otros actores del subsistema con el 
objeto de traducir sus percepciones del mundo en las políticas públicas. Y cuarto, 
el enfoque AC distingue las dinámicas internas de un subsistema de las 
perturbaciones provenientes del sistema político y socioeconómico respectivo. 
De esta forma, la propuesta teórica y metodológica de este trabajo de 
investigación reconoce las cinco etapas del ciclo de política pública de Jones, 
pero hace énfasis especial en las nociones expuestas por Sabatier y Jenkins: 
sistema de creencias, agregación de actores bajo el concepto de coaliciones 
promotoras, aprendizaje de política, y factores externos al subsistema de política.  
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 Sabatier, Paul y HanK C. Jenkins-Smith. (1993). Policy change and learning: an advocacy 
coalition approach. Boulder: Westview. p. 36. 
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La identificación de estos elementos del enfoque AC en la trayectoria de la 
política de renovación del centro de Bogotá (con énfasis en el proyecto TM) 
permitirá identificar dos grandes motores de cambio en una política: 1) los 
esfuerzos de las coaliciones para lograr trasladar sus respectivos objetivos a lo 
largo del tiempo en programas gubernamentales y 2) los efectos de 
perturbaciones exógenas al respectivo subsistema de la política sobre los 
recursos y las creencias de los actores. A continuación se describen las 
herramientas metodológicas del enfoque AC. 
1.4.1 Subsistema de política 
Los subsistemas se identifican a partir de temas de política pública. Movilidad, 
seguridad y espacio público se entienden como grandes sistemas de los cuales 
se desprenden varios subsistemas. En la misma vía, se puede caracterizar la 
temática de esta investigación a partir del “subsistema de renovación urbana de la 
capital”. En los subsistemas se encuentran numerosos actores, diferentes 
soluciones a los problemas que desafían el desarrollo de la ciudad, además de la 
formulación de diversos programas y proyectos que no sólo involucran al nivel 
administrativo distrital sino que a lo largo del periodo estudiado también se 
complementan (o contradicen, dependiendo del caso) con una serie de 
decisiones tomadas en instancias del nivel nacional. 
Dentro de un determinado subsistema de política, la confrontación entre 
propuestas adversarias configura las formas de intervención estatal orientadas a 
solucionar, total o parcialmente, problemas de relevancia social (externalidades 
negativas) o a gestionar acciones para el desarrollo y el bienestar general 
(externalidades positivas), con la activa participación del sector privado. Por tanto 
para Sabatier y Jenkins es fundamental identificar la lucha entre planteamientos y 
los actores relevantes del subsistema, es decir, aquellos interesados en la 
temática y que pueden reflejar, al menos en parte, su forma de pensar e 
internalizar la externalidad en los lineamientos generales de una política pública. 
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Metodológicamente, la relevancia de un actor se identifica por cinco variables: 1) 
pertenecer a una dependencia estatal, 2) hacer parte de autoridad legislativa, 3) 
integrar una agremiación de la zona y haberse convertido en un interlocutor válido 
en una negociación, 4) capacidad para publicar investigaciones con el respaldo 
por universidades o centros de investigación de reputación reconocida, y 5) 
publicación de documentos de periodismo (artículos de periódicos o revistas de 
circulación masiva, series de televisión o programas radiales). Una vez 
identificados los actores relevantes del subsistema de política, es necesario, 
siguiendo a Sabatier y Jenkins, identificar en estos actores un grupo de supuestos 
y recursos que permitirán configurar los “sistemas de creencias” en disputa.  
1.4.2 Sistemas de creencias 
Siguiendo los lineamientos del enfoque AC, una política pública se materializa a 
partir de un sistema de creencias compuesto por un conjunto de valores 
fundamentales, supuestos y percepciones de un problema específico. El sistema 
de creencias, como una de las herramientas analíticas del enfoque AC, permite 
conocer los supuestos fundamentales que guían a los actores de los grupos 
promotores. En este sentido, es un indicador de tres aspectos: 1) qué 
externalidades reciben el mayor grado de atención o son considerados prioritarios 
para la coalición, 2) cuáles son las principales causas que están generando 
dichos problemas, cómo atacarlas y darles solución, y 3) cuáles son las 
instituciones de gobierno que deben participar para gestionar la acción estatal. En 
este sentido, “la coalición busca alterar el comportamiento de las instituciones 
gubernamentales para lograr sus objetivos de política a través del tiempo”32. 
Metodológicamente se requieren respuestas en tres niveles para elaborar un 
sistema de creencias: 1) los valores prioritarios: ¿es un tema social, de niñez, 
generacional, es necesario corregir fallas del mercado, de seguridad, de 
intervención urbana y arquitectónica (u otros)?; 2) las percepciones de la 
                                               
 
32
 Sabatier, 1993: p. 41. 
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magnitud del problema: ¿es un tema relevante para la sociedad?, ¿quiénes 
definen su magnitud?; y 3) la eficacia de los instrumentos para hacer una realidad 
la política: ¿frente a otros problemas sociales requiere de la intervención estatal o 
los agentes privados pueden resolver el problema?, ¿cuánto tiempo lleva el 
problema afectando a la sociedad?, ¿qué tipo de soluciones se han planteado 
con anterioridad?, ¿cuánto dinero es requerido?, ¿qué fuentes de financiación 
existen? 
Un sistema de creencias permite la identificación de una de las herramientas 
básicas del enfoque AC: las coaliciones promotoras. Al interior de estos grupos 
las creencias pueden ser analizadas en términos de una jerarquía, tal y como se 
muestra en la tabla 1-1. En esta estructura se destacan: 1) un núcleo esencial 
(deep core) de la normativa y los axiomas ontológicos fundamentales que definen 
la filosofía de los individuos de la respectiva coalición; 2) un núcleo cercano en 
donde se encuentran las posiciones estratégica de acuerdo al subsistema en 
cuestión, y 3) un conjunto de aspectos secundarios que son asociados a 
instrumentos de decisión, como investigaciones académicas o consultorías, que 
proveen información básica necesaria para implementar la política del núcleo en 
el área específica. Las tres categorías se organizan en orden decreciente de 
acuerdo a su resistencia al cambio, es decir, el núcleo duro es mucho más 
resistente a los cambios que el núcleo cercano y los aspectos secundarios. De 
manera lógica, cuanto más profundo es el golpe a los valores, más fuerte es la 
resistencia al cambio por parte de la coalición de política dominante. 
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Tabla 1-1: Estructura de sistema de valores 
 
Núcleo Esencial 
(normas) 
Núcleo Cercano 
(política) 
Aspectos 
secundarios 
(instrumentales) 
Características 
primordiales 
Axiomas ontológicos y 
normas fundamentales. 
Posiciones 
fundamentales que 
establecen unas 
estrategias básicas 
para lograr la 
institucionalización de 
los axiomas del núcleo 
profundo. 
Medios para tomar la 
decisión e información 
necesaria para 
implementar la esencia 
de la política. 
Ámbito 
Parte fundamental de la 
filosofía personal. 
Aplica para todo tipo de 
política. 
Aplica al área de 
interés en la política (o 
tal vez un poco más). 
 
Aplicación a una 
política o un 
subsistema de interés. 
Susceptibilidad 
al cambio 
Muy difícil. Similar a 
una conversión 
religiosa. 
Difícil pero posible si la 
experiencia revela 
serias anomalías. 
Relativamente fácil. Es 
la parte más 
administrativa e incluso 
legislativa del proceso 
de formulación de la 
política. 
Fuente: Sabatier, Paul y HanK C. Jenkins-Smith, 1993, p. 31. 
Las modificaciones en el sistema de creencias estarán más relacionadas 
probablemente con los aspectos secundarios que con el núcleo o en el nivel 
esencial de las creencias. Los cambios en el nivel secundario son el resultado de 
un proceso de aprendizaje político (policy oriented learning) dentro y entre 
coaliciones promotoras. Sabatier define este proceso de aprendizaje como un 
proceso que involucra “alteraciones relativamente duraderas de ideas o 
comportamientos que resultan de la experiencia y quienes están interesados con 
los logros o la revisión de los preceptos del sistema de creencias de los individuos 
o las colectividades que hacen parte de la coalición promotora”33.  
Los cambios en los nivel del núcleo de la política son “usualmente el resultado de 
perturbaciones en factores no-cognitivos externos al subsistema”34. Estos factores 
no cognitivos pueden incluir cambios en las condiciones macroeconómicas o 
nuevas coaliciones en el sistema de gobierno (ver figura 1-3). 
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 Parsons, Wayne, 2005: p. 198. 
34
 Parsons, Wayne, 2005: p. 197. 
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Figura 1-3: Estructura del sistema de creencias 
 
Fuente: Parsons, Wayne, 2005: p. 197. 
1.4.3 Coaliciones promotoras 
Siguiendo a Sabatier y Jenkins, el análisis de una política pública debe incluir a 
las personas que componen los grupos políticos y sociales que participan en la 
identificación del problema y la toma de decisiones35. Estos grupos se conocen 
como advocacy coalitions o “coaliciones promotoras” que son conformadas por 
múltiples actores (congresistas, concejales, jueces, universidades, centros de 
investigación, agremiaciones de comerciantes, sindicatos, organizaciones 
sociales, periodistas e investigadores independientes) “que comparten un sistema 
similar de creencias y que demuestran un cierto grado de coordinación de sus 
                                               
 
35
 Este marco explicativo sigue las aproximaciones teóricas de Kiser y Ostrom (1982) quienes 
argumentan que el proceso de decisión individual es producto de unas características propias del 
individuo (entre ellas se encuentran la organización de las preferencias y la disponibilidad de 
información) confrontadas en una situación en donde el resultado de las reglas institucionales, los 
problemas de atributos y los valores socioculturales. Kiser y Ostrom también sugieren la 
existencia de al menos tres niveles: 1) el constitucional, 2) las decisiones colectivas (la legislación) 
y el operacional. Una lógica extensión de esta aproximación es ver la línea de tiempo de la política 
como el producto parcial de de intentos de varios grupos de actores por estructurar situaciones de 
acción. Sabatier, Paul. An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy-
oriented learning therein. En: McCool, Daniel C. (ed.) (1995). Public policy theories, models, and 
concepts. An anthology. New Jersey: Prentice Hall, p. 343. 
Relativamente 
fácil 
Núcleo de la política 
Posiciones y estrategias fundamentales de 
la política para alcanzar los valores 
esenciales. 
Núcleo 
esencial 
Decisiones 
instrumentales 
e información 
para el núcleo 
de la política.  
Aspectos secundarios 
Normas 
fundamentales 
y creencias 
aplicadas a 
todo el 
subsistema de 
política 
Dificultad 
Baja Alta Susceptibilidad al cambio 
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actividades en el tiempo”36, y que de una u otra forma han influido en el proceso 
de formulación de una política pública.  
Los valores de la coalición que domina el subsistema son primordiales porque 
permiten “percibir la problemática política e imaginar, construir e implementar las 
medidas concretas (instituciones, legislación, reglamentos) y, por lo tanto, los 
cambios serán más o menos difíciles de realizar en función del grado de 
profundidad que implique el cambio para el sistema de valores de la coalición 
dominante”37. Las coaliciones promotoras intentan trasladar las ideas 
pertenecientes al “núcleo de la política” y los “aspectos secundarios” de su 
respectivo sistema de creencias en programas gubernamentales. Aunque la 
mayoría de los programas implican ciertos compromisos entre coaliciones, es 
usual encontrar una coalición dominante y una o más coaliciones minoritarias. En 
la trayectoria de la política pública, cada coalición tratará de alcanzar sus 
objetivos mediante el aumento de sus recursos políticos y la reorientación de su 
aprendizaje sobre la política. 
1.4.4 Razones del cambio en una política 
Para Sabatier y Jenkins-Smith, después de que una política pública ha sido 
implementada, ésta puede experimentar cambios pequeños o cambios profundos. 
Estos cambios dependen de dos tipos de procesos: por un lado, el aprendizaje 
político al interior del subsistema. Esto se refiere a las alteraciones del 
pensamiento que resultan de la experiencia de los actores de las colaciones en 
disputa. Estos aprendizajes son relevantes para la retroalimentación, las 
                                               
 
36
 Roth, André-Noël, 2007: p. 169 y 170. 
37
 “Sabatier y Jenkins-Smith se refieren directamente a la teoría de las revoluciones científicas 
elaborada por Kuhn (1983) y a los conceptos de cambio de paradigma y núcleo duro. En esta 
misma lógica, una política pública puede ser considerada como un paradigma basado en un 
núcleo duro. Un cambio de política pública se haría según una secuencia similar al cambio de un 
paradigma científico: un periodo ‘normal’, durante el cual se acumulan ‘anomalías’, se realizan 
experimentos, la autoridad del paradigma se fragmenta y desemboca en una confrontación a la 
validez de sus planteamientos, para que finalmente un nuevo paradigma reemplace al anterior y 
se institucionalice o normalice”. Roth, André-Noël: 2007: p. 172. 
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percepciones de las dinámicas externas al subsistema y el incremento del 
conocimiento sobre los problemas que los afectan. El enfoque AC asume que 
este aprendizaje es instrumental, es decir, los miembros de cada coalición 
buscarán tener la mejor explicación del mundo para posicionar en los lugares de 
preferencia del subsistema sus objetivos de política. 
Y por el otro lado, los cambios dependen de las transformaciones en el entorno 
cercano al subsistema de política pública, y se dividen en dos: factores externos 
estables (más de una década) y factores externos dinámicos, que en el corto 
plazo son más susceptibles al cambio (menos de diez años). Estos sucesos 
alteran las limitaciones y las oportunidades de las respectivas coaliciones. En 
palabras de Sabatier, “constituyen desafíos constantes a los actores del 
subsistema porque éstos deben aprender a cómo anticipar y responder a estos 
eventos de manera consistente de acuerdo a sus respectivas creencias básicas e 
intereses”38. 
Entre los factores relativamente estables, destacados por el enfoque AC y 
relevantes para la investigación, se encuentran: primero, los atributos básicos de 
los problemas y el significado que se le da a los bienes públicos39. Segundo, la 
cultura y valores sociales fundamentales. Y tercero, la estructura legal existente, 
es decir, normas fundamentales (Constitución Política, acuerdos, decretos y otras 
normas). Al respecto, es importante mencionar que en el marco del enfoque AC, 
las reglas constitucionales y otras normas fundamentales son más resistentes al 
cambio que otras reglas secundarias como decretos o acuerdos. 
                                               
 
38
 Sabatier, Paul. En: McCool, 1995: p. 346. 
39
 La teoría de la elección racional brinda una clasificación sobre los bienes públicos y privados 
dependiendo de dos características: por un lado, ¿es excluible el bien?, ¿es posible impedir que 
se utilice? Y por otro lado, ¿es rival en el consumo?, ¿reduce el uso del bien por parte de una 
persona la capacidad de otra para utilizarlo? De esta forma se pueden identificar cuatro 
categorías: primera, bienes privados: aquellos que son tanto excluibles como rivales en su 
consumo; segunda, bienes públicos puros: no son excluibles ni rivales en su consumo; tercera, 
recursos comunes: son rivales en el consumo, pero no excluibles; y cuarta, monopolio natural: son 
bienes excluibles, pero no rivales en el consumo. Mankiw, 2009: p. 158. 
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Por su parte, entre los factores dinámicos, destacados por el enfoque AC y 
relevantes para la investigación, se encuentran: primero, cambios en las 
condiciones socio-económicas. Por ejemplo, una crisis que disminuya el apoyo de 
una coalición a una determinada política. Segundo, cambios en la coalición de 
gobierno. Esto es importante porque la llegada al poder de una determinada 
coalición puede hacer tenga más relevancia una determinada política pública. Y 
tercero, decisiones políticas e impactos de otros subsistemas. Los subsistemas 
son solamente parcialmente autónomos, afirma Sabatier. Por lo tanto, se deben 
identificar las decisiones e impactos de otros sectores de política pública, como 
por ejemplo, el subsistema de seguridad o el de movilidad. 
La figura 1-4 es una imagen general de las herramientas analíticas del enfoque 
AC, es decir, el modelo general del cambio de política enfocado en la 
competencia de los actores dentro del subsistema.  
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Figura 1-4: El cambio en las políticas públicas según el enfoque AC 
 
Fuente: Sabatier, Paul. En: McCool, 1995: p. 342. 
1.5 Espacio público en Bogotá y políticas públicas 
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producción de la política pública permiten observar una política pública de manera 
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surgen en la década de los años ochenta una serie de propuestas alternativas y 
complementarias al ciclo de la política. El enfoque AC permite apreciar este 
proceso desde una perspectiva más amplia y se orienta a identificar la interacción 
entre los diferentes actores involucrados, mostrando cómo producir políticas es 
simplemente otra forma de “hacer política” en las acepciones inglesas de politics, 
la actividad política, y de polity, como la interacción entre los diferentes actores 
sociales. Entonces, el enfoque AC permite vincular múltiples actores en la 
dinámica de la política pública en donde valores y conceptos de vida tienen un 
peso relevante en el momento la conformación de las coaliciones. Esto implica 
que el impacto de una coalición promotora sobre una política no es producto 
exclusivo de un cálculo racional, y por tanto se identifica que el entorno social, 
cultural y los principios y valores logran un efecto más grande que los incentivos 
netamente económicos para apoyar una posición.  
En esta medida, el enfoque AC no se limita al análisis de política “top-down”, o de 
arriba hacia abajo, en donde las decisiones se toman en el centro (solamente en 
las dependencias del poder ejecutivo donde se definen los programas de una 
política) y se dirigen hacia la periferia. En cambio, el enfoque AC propone la 
combinación de herramientas conceptuales que permiten un análisis “bottom-up”, 
o de abajo hacia arriba. De acuerdo a esto, los funcionarios públicos, los jueces y 
los legisladores junto a organizaciones sociales, académicos, medios de 
comunicación, empresas privadas, entre otros actores interesados, son 
participantes activos y fundamentales para tomar decisiones de política pública. 
En suma, un análisis de política bajo el enfoque AC debe procurar entender el 
contexto local y nacional, identificar al menos dos posiciones ideológicas en 
debate, identificar personas o entidades que representen estas creencias y 
buscar continuidades o rupturas en discursos. Este conjunto de datos permitirá 
identificar cómo las creencias se materializan en las normativas adoptadas. Ante 
estos requerimientos del marco teórico los siguientes capítulos se clasifican de la 
siguiente forma: el segundo capítulo mostrará el contexto en el que Bogotá 
cambió durante la década de los noventa. Según las investigaciones que se han 
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realizado, la evolución del concepto de espacio público en Bogotá estuvo 
marcada por los cambios en los subsistemas de movilidad y de seguridad. De 
igual forma, se distinguen cambios en factores estables como la elección popular 
de alcaldes y el cambio de las condiciones económicas de la capital de la 
república con la aprobación del Estatuto Orgánico de Bogotá40. En el tercer 
capítulo se identifican las coaliciones promotoras y sus respectivos sistemas de 
creencias frente a la recuperación de El Cartucho en Bogotá. Y en el cuarto se 
distingue la evolución de espacio público en Bogotá y su relación con la 
construcción del parque TM. 
 
                                               
 
40
 Decreto Ley 1421 de 1993, “por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de 
Santa Fe de Bogotá”. 
 2. Una ciudad en transformación 
A principios de 1994, Jaime Castro, Alcalde Mayor de Santafé de Bogotá, se 
encontraba en el centro del debate, y no precisamente por ser “el tipo más 
querido” de los habitantes de la capital. Según la revista Semana del 17 de enero 
de 1994, el deporte de moda en Bogotá era hablar mal de Castro. En ese 
momento, los medios de comunicación hablaban del “estallido de una crisis” y “la 
revocatoria del mandato del alcalde”. Los medios señalaban que los bogotanos, 
acostumbrados a quejarse de una ciudad que nunca había funcionado bien, no 
salían de su asombro de lo insoportable que se había vuelto la vida en la ciudad: 
“de la noche a la mañana el tráfico parece el de Ciudad de México. Los huecos de 
las calles son enervantes en la vida diaria. La basura, abandonada en los 
andenes, es ofensiva. El espacio público ha sido invadido por los carros. Y, sobre 
todo, la inseguridad. En general, reina un malestar crónico en el ánimo de los 
bogotanos y el principal síntoma de ese estado de ánimo es el odio a Jaime 
Castro”41. De igual forma, en el periódico El Tiempo se citaban análisis sobre la 
situación. En 1995 la Sociedad Colombiana de Arquitectos (SCA) señaló que la 
ciudad estaba en “el ojo del huracán” y tenía problemas “por espacio público, 
vías, conservación de patrimonio, en fin, por inconvenientes relacionados con la 
arquitectura y el diseño”42. 
En general, la Bogotá de la década de los noventa era descrita como una urbe 
ruidosa, con tráfico caótico, con espacios públicos transformados en basureros, 
huecos en las calles, andenes invadidos por vendedores ambulantes y convertidos 
                                               
 
41
 ¿Qué hacer con Castro?, en: Revista Semana, 17 de enero de 1994, No. 607. Archivo Web.  
42
 Bogotá está en crisis y es un caos: la SCA, en El Tiempo, 1 de abril de 1995. Archivo Web. 
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en estacionamientos. También se evidenciaba la creciente desintegración social, 
“a tal punto que no pocos comenzaron a hablar de guetos, de discriminación y de 
la ciudad dividida entre un Versalles del Norte y un Calcuta del Sur”43. 
2.1 La vida caótica de la capital 
En 1995, cuando finalizaba la gestión de Jaime Castro en la alcaldía, la calidad 
de vida de los bogotanos no parecía mejorar, antes, tendía a empeorar a pasos 
agigantados. Los académicos Gerard Martin y Miguel Ceballos explican en su 
texto Bogotá: anatomía de una transformación. Políticas de seguridad ciudadana 
1995-200344, que los problemas del Distrito capital se reflejaban en cuatro frentes. 
El primero era un sistema de transporte público poco regulado y controlado por “la 
guerra del centavo” que llevaba a la competencia permanente entre los 
conductores de los buses por recoger pasajeros. Lo anterior desembocaba en el 
irrespeto a las normas de tránsito y en la exposición de buses y peatones a 
graves accidentes. El segundo se relacionaba con la contaminación sonora y 
ambiental producida por un parque automotor en crecimiento y con pocos 
controles medioambientales efectivos. 
El tercero era la creciente privatización de espacios públicos. Ante la mirada 
pasiva de las autoridades y en contra del interés general, un sinnúmero de vías, 
parques y andenes, se cerraron en la ciudad. En diferentes sectores 
residenciales, por ejemplo, los vecinos decidieron levantar rejas a las entradas de 
sus barrios con el fin de evitar robos y la presencia de personas “extrañas”. Estos 
cierres producían caos al obstruir sin ningún tipo de planeación o autorización 
lugares que se suponían eran públicos. Y por último, el cuarto frente descrito por 
Martin y Ceballos se refiere a la degradación creciente del centro de la ciudad, 
cuyos problemas eran evidentes en El Cartucho, un espacio por fuera del control 
                                               
 
43
 Martin, Gerard y Miguel Ceballos (2004). Bogotá: anatomía de una transformación. Políticas de 
seguridad ciudadana 1995-2003. Bogotá: Pontificia Universidad Javeriana, 2004, p. 64. 
44
 Véase especialmente el acápite 1.6 del primer capítulo, Ciudad insegura ciudad mal amada 
(1986-1994), en: Martin, Gerard y Miguel Ceballos, 2004: pp. 65-70. 
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estatal en donde la muerte, el tráfico de estupefacientes y armas, entre otros 
problemas sociales, eran parte de la cotidianidad. A esto se le sumaba la 
problemática de la plaza de San Victorino, en donde se conformaba un espacio 
caótico con casetas de ventas de topo tipo de productos “al por menor” que se 
aglomeraban de tal forma que conformaban callejones estrechos y generaban 
espacios inseguros para vendedores y compradores. 
Por su parte, Ricardo Montezuma, académico dedicado a estudiar las 
transformaciones de la ciudad en la década de los noventa, define el caos 
bogotano a partir de cuatro grandes problemas relacionados, directa o 
indirectamente, con la movilidad45: primero, explosión demográfica en Bogotá (la 
ciudad pasó de 1’697.000 habitantes en 1964, a 4’945.448 en 199346) que no se 
compensaba con la construcción de un sistema de transporte público como el 
metro o la construcción de una nueva y moderna infraestructura vial. Segundo, 
crecimiento acelerado del parque automotor. En 1995 la ciudad contaba con 
650.000 automóviles particulares, que combinado con el servicio de transporte 
público, llevó a que en horas pico la movilidad en vías principales fuera de 5 km 
por hora. Tercero, altas tasas de accidentalidad. Y cuarto, el quiebre financiero y 
posterior liquidación de la Empresa Distrital de Transportes Urbanos (EDTU), 
creada en 1959. 
Un tercer trabajo académico que describe el caos bogotano es el de María 
Fabiola Pardo47. Según la autora, los problemas de la capital se explican a partir 
del debilitamiento institucional y la ineficiencia estatal que se evidenció 
principalmente en la inseguridad creciente, fenómeno que para la época no es 
exclusivo de Bogotá, y se relacionó directamente con las guerrillas, el narcotráfico 
                                               
 
45
 Véase: Montezuma, Ricardo (2006). Transformación de Bogotá 1995-2003. Mitos y realidad. 
Bogotá: Fundación Ciudad Huma, VI Towards carfree cities. Documento Power Point. 
46
 Secretaría Distrital de Planeación (2008). Cohesión social y gobernanza democrática. Para 
unas ciudades y regiones más inclusivas. Barcelona: VI Conferencia del Movimiento AERYC 
“América-Europa de Regiones y Ciudades”. Presentación en Power Point. 
47
 Véase: Pardo, María (2008). Territorialidades cívicas: espacio público y cultura urbana en 
Bogotá. Bogotá: Universidad Externado de Colombia. 
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y el surgimiento de grupos de autodefensas ilegales48. En este contexto, se 
presentó un aumento de la criminalidad urbana agravada por el soborno de 
policías y funcionarios públicos que trabajan en el área de la seguridad, llevando 
a que en la ciudad imperara la ilegalidad y la cultura del “sálvese quien pueda”. Al 
respecto, los historiadores Marco Palacios y Frank Safford señalan en el libro 
Colombia: país fragmentado, sociedad dividida, su historia, que entre 1990 y 
1999, 266.690 colombianos fueron víctimas de homicidios. De esta cifra, el 70% 
se concentraban en Bogotá, Medellín y Cali. Dichos crímenes fueron “perpetrados 
en calles y bares, con armas de fuego ilegales, en barrios en descomposición o 
en barrios populares, y sus móviles aparentes [fueron], primero que todo, ajustes 
de cuentas entre bandas, pero también riñas bajo la influencia del alcohol y 
atracos” 49. En el mismo periodo es importante mencionar el ataque terrorista a la 
sede del DAS o los asesinatos de importantes personalidades políticas (como 
Álvaro Gómez Hurtado o el humorista político Jaime Garzón) en la capital de la 
república. 
La situación de seguridad urbana incidió directamente en el uso y disfrute del 
espacio público. Al respecto, Pardo señala que muchos parques se volvieron 
intransitables, mientras otros tantos se enrejaron o simplemente fueron 
abandonados. Y ante los problemas del tránsito, ya enumerados por Montezuma, 
la investigadora indica que prácticamente no existían andenes, por lo que los 
peatones debían exponerse a accidentes transitando por las anárquicas calles 
capitalinas. A esto se suma un punto, en el que concuerda con Martin y Ceballos: 
el centro de Bogotá, y especialmente su parte histórica como símbolo fundacional 
del espacio público50, había experimentado un fuerte “proceso de 
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 Véase: Palacios, Marco. (2003). Entre la legitimidad y la violencia: Colombia 1875-1994. 
Bogotá: Editorial Norma; y Patiño, Carlos. (2010). Guerra y construcción del Estado en Colombia 
1810-2010. Bogotá: Random House. 
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 Véase: Palacios, Marco y Frank Safford. (2002) Colombia: país fragmentado, sociedad dividida, 
su historia. Bogotá: Grupo Editorial Norma. Patiño, Carlos (2010)  
50
 Véase: Zambrano, Fabio y Observatorio de Cultura Urbana (eds.) (2003b). Construcción del 
espacio público. Tres parques de Bogotá: Nacional, Simón Bolívar, El Tunal. Bogotá: Instituto 
Capítulo 2 41 
 
despoblamiento, deterioro, abandono y mala fama”51, asociado al incremento de 
la seguridad y al proceso de expansión territorial de la ciudad que con su 
declaración como Distrito Especial en 1954 absorbió los municipios de Bosa, 
Engativá, Fontibón, Suba, Usaquén y Usme, hasta su extensión reciente a 
municipios como Soacha. Lo anterior incidió directamente en el surgimiento de 
otras centralidades comerciales y financieras, como el sector alrededor de 
Hacienda Santa Bárbara en Usaquén o más recientemente la zona empresarial 
de Ciudad Salitres, que han desplazado, pero no sustituido al centro tradicional 
en importancia histórica, cultural, política y económica. 
2.1.1 El Cartucho: símbolo del caos capitalino 
El Cartucho se ubicó en el centro de Bogotá, exactamente en el barrio Santa Inés. 
Los detalles históricos de este sector pueden variar según los investigadores. Por 
ejemplo, para la antropóloga Natalia Izquierdo, hacia 1645 el sector contaba con 
la Iglesia de Santa Inés52, una de las más importantes de la ciudad. Incluso 
Izquierdo recuerda en su tesis, que la parroquia era tan importante que recibió el 
cuerpo de José celestino Mutis53. Por su parte, el antropólogo Germán Piffano 
establece que Santa Inés aparece en los mapas tempranos de la ciudad, aunque 
se retrataba por aquellas épocas como un sector de arrabales, rodeada al sur por 
el río San Agustín (actual calle 6ª) y al Occidente (actual Avenida Caracas) por el 
río San Francisco. Sólo hasta el siglo XIX se consolida como barrio residencial. 
Su cercanía a sitios representativos como la Plaza de Bolívar o la Casa de 
Nariño, hicieron del sector un lugar favorito para la residencia de prósperos 
comerciantes y artesanos durante el periodo colonial y la época republicana antes 
                                                                                                                                              
 
Distrital de Cultura y Turismo e Instituto de Recreación y Deportes de la Alcaldía Mayor de 
Bogotá. 
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 Pardo, María, 2008: p. 158. 
52
 Patrona de las jóvenes, de la pureza, de las novias y prometidas en matrimonio y de los 
jardineros. 
53
 Izquierdo, Natalia (2007). Intervención urbana y complejidad de la acción colectiva: efectos del 
Proyecto Tercer Milenio y respuestas del movimiento de recicladores e indigentes. Bogotá: 
Universidad de los Andes. Tesis de grado. p. 23. 
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de mediados del siglo XX. Y en efecto, el legado arquitectónico del barrio 
mostraba la importancia de los propietarios. Piffano describe que una casa 
representativa del sector “contaba por lo general con 10 o 15 habitaciones 
distribuidas en dos plantas, entre dos o tres salones de recibo adornados con 
marquesinas y aplicaciones de yeso de corte victoriano; amplios patios interiores 
y escaleras con delicados apliques en maderas finas como caoba o cedro rojo y 
grandes forjas en hierro que se complementaban con jardines ornamentales de 
considerable tamaño y vistosidad”54. 
Sin embargo, hacia 1930 la situación empezó a cambiar para el barrio Santa Inés. 
Enrique Vargas Niño, alcalde de la ciudad, contrató al famoso arquitecto y 
urbanizador austriaco Karl Brunner para iniciar un plan de modernización del 
centro de Bogotá. Uno de sus consejos fue la construcción de la actual carrera 
10ª, que pasaría por el costado occidental del barrio. Para adelantar esta obra fue 
necesario demoler la Iglesia de Santa Inés en 1945, y ante las dimensiones de la 
nueva avenida, diferentes urbanistas y políticos comenzaron a considerar que el 
barrio había sido aislado del centro de la ciudad. Este aislamiento se profundizó 
con la construcción de la Avenida Caracas en 1947 sobre el borde occidental del 
barrio. Otra importante política que incidió directamente en el futuro del sector, fue 
la política de la administración local de promover la expansión de los barrios al 
norte de la ciudad para ubicar barrios residenciales y dejar a los del centro como 
zonas netamente productivas y comerciales. Diversas corrientes de urbanistas 
colombianos, consideran que el aislamiento urbano que sufrió el barrio Santa Inés 
fue una de las principales causas de su invisibilización ante las autoridades 
locales (a pesar de estar tan cerca de la alcaldía, la presidencia y otras 
importantes sedes del poder local y nacional) y en general ante la ciudadanía 
bogotana. 
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 Piffano, Germán (2003). Del infierno al paraíso: una comedia urbana. Viaje al concepto de 
bienestar en el sector del Cartucho en Bogotá. Bogotá: Universidad de los Andes. Tesis de grado, 
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Otro cambio importante fue la construcción de la plaza de mercado en Santa Inés. 
La ciudad, que para ese entonces superaba más de 500.000 habitantes, 
desbordó el tamaño del lugar y los puestos de víveres empezaron a ubicarse en 
las zonas aledañas. Sin embargo, el cambio definitivo se dio hacia 1948, cuando 
el barrio sufrió las consecuencias directas de El Bogotazo, y muchos de los 
dueños de los inmuebles vendieran sus casas a bajos precios o simplemente los 
abandonaran. “Al tiempo que las clase altas abandonaron el Centro de la ciudad, 
humeante y con tranvías volcados y edificios gubernamentales incendiados, las 
grandes casonas coloniales fueron convertidas en viviendas populares mediante 
un sistema conocido como “inquilinato” en el que varias familias las comparten 
ocupando cada una un cuarto y utilizando los servicios en común”55. Esto dio 
paso a la llegada de otro tipo comerciantes, además de “botelleros, vivanderas, 
talabarteros, chicherías, compraventas, bodegueros, cartoneros, prostitutas, 
tiendas, talleres de mecánica, montallantas, cafetines”56, además de hoteles que 
posteriormente se fueron convirtiendo en inquilinatos. Todos estos negocios 
empezaron a funcionar gracias a las miles de personas que llegaban por 
intermedio del desordenado funcionamiento de oficinas de transporte 
intermunicipal que se ubicaron sobre la carrera 10ª. 
El contexto colombiano incidió también en el deterioro del barrio57. La bonanza 
cocalera de los setenta y ochenta fomentaron la aparición de jíbaros que 
controlarían la zona a su antojo, vetando la zona al control policial y de las 
instituciones gubernamentales. A nivel físico, las construcciones del área del 
barrio Santa Inés tenían un alto nivel de antigüedad. En Santa Inés una 
proporción importante de los inmuebles tenían más de 80 años y en el barrio San 
Bernardo, donde predominaba el uso residencial, la edad promedio de las 
construcciones era de 40 años. Adicional a esto, el abandono de los predios por 
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parte de los dueños contribuyó al deterioro de los mismos, siendo en muchos 
casos una amenaza para los residentes. “El uso de los predios del área de 
influencia del proyecto era bastante heterogéneo: uso residencial comercial e 
industrial, aunque en la mayoría de las manzanas el uso era predominantemente 
residencial”58. 
Además, el sector presentaba una alta volatilidad histórica del precio de la tierra 
en este sector (ver gráfico 2-1) con tendencia a la baja, especialmente en la 
década del ochenta. La Secretaría Distrital de Integración Social describe la 
situación de la siguiente forma: “una zona tan rentable, como lo era, 
paradójicamente sentía como los inmuebles y la tierra perdían su valor, no sólo 
comercial, sino patrimonial y urbano. Algunos propietarios originales de Santa 
Inés vendieron como pudieron; otros rentaron sus caserones a quien tuviera las 
agallas de montar un inquilinato y cobrar a personas de difícil crédito; los demás, 
entregaron sus casas a abogados o a alguien que las pusiera a producir de modo 
que dejaran unos réditos a los dueños”59. De esta manera, se suponía que con la 
demolición de El Cartucho y la construcción del parque se eliminaría la causa de 
este diferencial de precios y se crearía una zona homogénea en todo el conjunto. 
Y a nivel social, tenía tres características: 1) baja calidad de vida de los 
habitantes. El Cartucho presentaba un deterioro importante de las condiciones de 
vida de sus residentes, que conllevó a que muchos de los dueños abandonaron 
sus inmuebles abriendo la posibilidad a que parte de estos edificios fueran 
ocupados por personas de bajos ingresos, muchos de ellos con problemas de 
drogadicción. La situación permitió la concentración de grupos delincuenciales y 
mafiosos que aumentaron los niveles de inseguridad del área. La localidad de 
Santa Fe presentaba antes de la intervención estatal, un índice de criminalidad 
dos veces superior a la segunda localidad más violenta de la capital. Al interior de 
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 Ángel, Marcela y Fernando Arias (2001). Proyecto Tercer Milenio. Documento Final. Bogotá: 
Empresa de Renovación Urbana [ERU], p. 10. 
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 Secretaría Distrital de Integración Social (2010). El Cartucho. Del barrio Santa Inés al callejón 
de la muerte. Bogotá: Torre Gráfica, p. 71. 
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El Cartucho existía una zonificación de calles al mando de diferentes “jíbaros” 
(cabezas visibles del negocio de tráficos de drogas). “Esto hacía que no 
cualquiera entrara donde quisiera, que no cualquier cachivachero pudiera instalar 
su puesto en cualquier sitio, que no cualquiera estuviera merodeando en los 
lugares donde llegaban drogas o armas”60. En suma, los verdaderos dueños no 
tenían ningún poder y los que no tenían escrituras, tenían una fuerte posición de 
mando. 
Gráfico 2-1: Tendencia histórica del precio de la tierra en San Victorino 
(Valor de diciembre de 1998 por metro cuadrado) 
 
 
Fuente: Elaboración propia con datos de Ángel, Marcela y Fernando Arias (2001). 
2) La población del área tenía una característica que la diferenciaba de otras 
zonas de la capital y era el alto porcentaje de población flotante. Dentro de esta 
población, muchos de ellos eran habitantes de la calle con altos índices de 
drogadicción. Según estimativos de la Alcaldía Distrital, el 78% de la población 
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flotante del sector consumía drogas antes de los 18 años61. Además, El Cartucho 
era el lugar dentro del área de intervención con menor nivel educativo y se 
caracterizaba por las altas tasas de mortalidad en menores de un año (62.25 por 
cada 1000 habitantes en la localidad de Santa Fe mientras en Bogotá se 
presentaba una tasa de 20.4 por cada 1000 habitantes), explicada por 
enfermedades de tipo perinatal, neumonías y enteritis, y las tasas de mortalidad 
en el grupo de 15 a 44 años (8.83 por cada 1000 habitantes mientras en Bogotá 
se presentaba una tasa de 2.77 por cada 1000 habitantes), que se explica por las 
muertes violentas (ver tabla 2-1). 
Tabla 2-1: Tasas de mortalidad 1993 
Grupo de edad Bogotá 
Tasas de Mortalidad 
Localidad de Santa Fe 
Tasas de Mortalidad 
Menores de 1 año 20.4 por 1000 ha 62.25 por 1000 ha 
1 a 4 años 1.21 por 1000 ha 2.92 por 1000 ha 
15 a 44 años 2.77 por 1000 ha 8.83 por 1000 ha 
Fuente: Ángel, Marcela y Fernando Arias (2001), p. 14, tomado de: Mesa, Martha. Misión Siglo 
XXI, Estudio prospectivo de salud. Bogotá: Universidad Javeriana. Tesis de grado, 1998. 
3) La densidad de la población. Para la localidad de Santa Fe era de 161,7 
habitantes por hectárea, mientras que para Bogotá la densidad sobre el área 
urbana era de 140.5 hab/ha. Al estimar la población sólo en el área del proyecto 
se obtenía una densidad promedio de 418 hab/ha, al desagregarla por barrio, la 
densidad para Santa Inés era de 504 hab/ha y la de San Bernardo es de 353 
hab/ha62. 
Y a nivel de los comerciantes, uno de los grupos más fuertes del sector (ver tabla 
2-2):  
 San Victorino (barrio La Capuchina): se caracterizaba y sigue 
caracterizándose por un comercio intenso mayorista, al detal e informal. 
Tradicionalmente de carácter metropolitano, estratégico y popular para la 
ciudad. 
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 Tomado de Ángel, Marcela y Fernando Arias, 2001, p. 12. 
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 Véase: Ángel, Marcela y Fernando Arias, 2001. 
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 El Cartucho (barrio Santa Inés): existían tres tipos de comercio, uno de 
carácter local y zonal conformado por cacharrerías, misceláneas, tiendas, 
panaderías y droguerías; un comercio de papel que involucraba toda la 
cadena productiva del mismo, desde los recicladores o cartoneros, hasta la 
transformación, distribución del mismo y la impresión (tipografías): y un 
tercer tipo de comercio se componía de actividades ilícitas y clandestinas 
dentro de las cuales se incluye el tráfico de drogas, armas, etc. 
 Segmento comprendido entre la calle 8ª y la Avenida 5ª (barrio Santa 
Inés): el comercio en esta zona se caracteriza por la prestación de 
servicios conexos a Medicina Legal y con actividades como sobanderos, 
funerarias y floristerías. 
 Barrio San Bernardo: los ejes sobre la Avenida Caracas y la carrera 10ª 
siempre han presentado un comercio muy intenso, de repuestos para 
automotores en el primero y de muebles principalmente en el segundo. 
Sobre este último eje también se encuentran actividades como 
compraventas, bares, residencias y hostales. Sobre la Avenida Calle 1ª se 
encuentran gran número de funerarias que prestan servicios conexos a los 
Hospitales de la Hortúa y San Juan de Dios. 
Tabla 2-2: Número de establecimientos y empleados por zonas: 1999 
 Establecimientos Empleados Empleados 
promedio 
San Victorino 
(La Capuchina y Santa Inés –calles 11 y 12) 
2,298 20,660 9 
Santa Inés (zona comercial nueva) 1,068 6,931 6 
San Bernardo 2,005 7,185 4 
Santa Inés (Parque) 1,530 4,573 3 
Fuente: Cálculos de Econometría SA, Ángel, Marcela y Fernando Arias, 2001. 
2.2  El milagro bogotano 
Según el Diccionario de la Real Academia de la Lengua, un milagro es un “suceso 
o cosa rara, extraordinaria y maravillosa”. A esto se han referido múltiples 
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personalidades después de analizar lo sucedido en Bogotá, especialmente entre 
1995 y 200363. Sin embargo, es importante señalar que el éxito de la capital en la 
superación de los problemas en seguridad, movilidad y espacio público descritos 
anteriormente, se gestó a partir de una serie de cambios paulatinos en la 
organización institucional y el diseño de políticas públicas. En este contexto, lo 
“milagroso” se refiere a la magnitud de los problemas de la ciudad y a la relativa 
rapidez con que la ciudad los abordó, y en buena medida, los superó. El 
reconocimiento de este proceso se ha dado en diversos escenarios: 
organizaciones ciudadanas, academia, medios de comunicación, gobiernos 
locales de otras ciudades colombianas, e incluso, instituciones internacionales. En 
el ámbito académico, los trabajos de Gerard Martin y Miguel Ceballos, María 
Fabiola Pardo, Ricardo Montezuma y Pablo Páramo, son sin duda alguna, 
materiales importantes para destacar las transformaciones percibidas en Bogotá.  
En el 2003, Ricardo Montezuma, con su trabajo La transformación de Bogotá 
1995-2000, analizó los cambios de la capital en materia de movilidad urbana, 
transporte y espacio público. Según su investigación, “la capital colombiana mejoró 
considerablemente su estructura espacial, social, política y económica a pesar de 
la grave crisis financiera y de violencia”64 que vivía el país en la década de los 
noventa. Además, afirmó que, por un lado, entre 1995 y 1997 se presentó en 
Bogotá “una redefinición ciudadana”, destacando los programas adelantados en la 
primera administración de Antanas Mockus que se fundamentaban en la 
corresponsabilidad y la autorregulación de los habitantes de la ciudad; y, por el 
otro, entre 1998 y el 2000 se dio una “redefinición espacial”, aludiendo al nuevo 
modelo de transporte público inaugurado con Transmilenio y a los avances en 
espacio público realizados durante la alcaldía de Enrique Peñalosa. 
En el 2004, Gerard Martin y Miguel Ceballos establecieron que las 
administraciones distritales de Mockus y Peñalosa ayudaron a redefinir el proyecto 
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espacial. Bogotá: Fundación ciudad humana, 2003, p. 22. 
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de modernidad de Bogotá y apostaron por la reconstrucción de la ciudadanía, 
partiendo de la prioridad de mejorar la situación de seguridad. Para los autores, 
entre 1995 y 2003 la clave estuvo en una gestión pública basada en criterios 
racionales y democráticos que permitieron fijar metas precisas para la reducción 
del crimen y la violencia. Se resalta, por ejemplo, la creación de los Consejos de 
Seguridad ampliados, donde participaban y exponían sus preocupaciones, 
sugerencias y adelantos, las diferentes dependencias de la administración distrital 
(salud, educación, recreación y deporte, etc.), con la participación de 
organizaciones sociales y empresariales. Pero también, el hecho de que la ciudad 
pudiera enfrentarse exitosamente a la recuperación del espacio público, la 
renovación urbana de El Cartucho y la construcción de Transmilenio. Todo esto en 
el marco de unas políticas nacionales que contribuyeron mejorar la situación de 
seguridad en Bogotá y el resto del país: la administración de justicia (muy a pesar 
de sus problemas de congestión, fortalecida con la Constitución Política de 
199165), la reforma a la Policía, el fortalecimiento de los servicios de inteligencia, la 
lucha contra las organizaciones criminales, entre otros procesos de orden 
nacional. Además, de avances en materia de espacio público, progreso social, 
urbanismo y productividad, legitimidad y eficiencia institucional.  
En este contexto se dieron dos cambios administrativos sustanciales en los que se 
articularon las transformaciones de Bogotá: por un lado, un mayor nivel técnico de 
los planes de desarrollo de la ciudad, que incluían los mandatos de la Constitución 
de 1991 en donde la ciudad, como Distrito Capital, tenía una mayor autonomía 
administrativa. Y por el otro, la implementación del Estatuto Orgánico de la ciudad, 
expedido bajo la administración de Jaime Castro en 1993 y reconocido por los 
posteriores alcaldes de la ciudad como “la condición sine qua non del buen 
gobierno y la administración de Bogotá”66. En suma, Martin y Ceballos reconocen 
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el éxito bogotano, y en cierto sentido el milagro, en cuatros aspectos: 
comunicación, planeación, reformas institucionales y obras físicas.  
En el 2007, Pablo Páramo, doctor en sicología e investigador en diferentes 
universidades de la capital de la República, hizo un aporte a la comprensión de las 
transformaciones experimentadas en Bogotá a partir del concepto de “ciudad 
educadora”. El autor concluyó que las políticas públicas de las alcaldías entre 
1995 y 2006 buscaban cambiar a la ciudad a través de una serie de estrategias 
educativas que incluyen tres elementos: el primero fue el simbolismo (desde la 
orientación de los dos periodos de Mockus) que reconocía tres sistemas 
reguladores del comportamiento de las personas: la ley, la moral y la cultura. A 
partir de estos elementos, las personas podían mutuamente organizar sus formas 
de actuar cuando estaban en un espacio público o en el transporte colectivo. El 
segundo fue la creación y disfrute de espacio público y la implementación de un 
sistema de transporte público (administración de Peñalosa) como un instrumento 
de equidad social. Al respecto son importantes las declaraciones del entonces 
alcalde Peñalosa cuando hacía referencia a que las familias más pobres podrían 
acceder a bienestar solamente en el espacio público. Y el tercero fue “llevar a los 
niños a la ciudad y la ciudad a la escuela”. Bajo el programa ciudad-escuela-
ciudad67 de la administración de Luis Eduardo Garzón los colegios oficiales de la 
ciudad llevaron a sus estudiantes a diversos escenarios urbanos, mientras se 
incluían en las jornadas escolares el tema de “la construcción de la ciudades” 
como tema de reflexión y aprendizaje. En este punto es importante mencionar que 
el aprovechamiento del espacio se promovía a partir de “la conformación de 
grupos de interés en torno a las artes, la música, el cine, la danza, la literatura, la 
ciencia, la técnica, los oficios, el afianzamiento de conocimientos, la familia y la 
vida productiva, social y política”68. 
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En la misma vía de los estudios que intentan explicar el milagro de Bogotá, María 
Pardo, coincidió en que el liderazgo en los proyectos urbanos es trascendental 
para comprender las transformaciones de la capital. Como conclusión de su 
investigación establece que Mockus y Peñalosa lograron convocar y atraer el 
interés de los académicos y del medio cultural hacia sus proyectos, lo que 
constituyó una masa crítica de pensadores, intelectuales, arquitectos y urbanistas 
de apoyo. De este modo, en el proceso de renovación urbana en Bogotá fue 
esencial contar con un liderazgo fuerte, asociado a un cuerpo académico y técnico 
que trabajara por las transformaciones en la capital. De igual forma, destaca la 
importancia de que estos liderazgos hubiesen tenido un enfoque multidisciplinario 
y que fueran independientes de los partidos tradicionales69. Pardo establece que 
“el renacimiento urbano de Bogotá” también se consiguió a través una serie de 
políticas públicas adelantadas por varias administraciones que a partir del noventa 
contribuyeron a un mejoramiento de las finanzas, al desarrollo de una cultura 
urbana más pacífica y comprensiva de la diversidad de la población, y al 
afianzamiento del rol central de los espacios públicos en la construcción de 
ciudadanía. 
Es importante mencionar que los cambios descritos en los trabajos de Martin y 
Ceballos, Montezuma, Páramo y Pardo, se reflejan en la prensa escrita. El Tiempo 
y Semana muestran una línea de tiempo, que entre 1990 y el 2005 comienza con 
notas periodísticas que describen y denuncian los problemas en seguridad, 
movilidad y espacio público, para terminar mostrando los denominados “avances” 
de la ciudad en el inicio del siglo XXI. Claro, sin dejar de publicar las diversas 
tensiones y momentos de crisis que se vivieron debido a transformaciones 
urbanísticas radicales como la construcción de los andenes de la carrera 15 en 
Bogotá, el desalojo de los habitantes de El Cartucho o los grandes trancones 
como consecuencia de la construcción de Transmilenio. 
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Tanto los textos académicos, como los artículos de la prensa, tienen un punto en 
común. Recalcar como las administraciones distritales de los alcaldes Jaime 
Castro, Antanas Mockus, Enrique Peñalosa y Luis Eduardo Garzón hicieron 
cambios administrativos de gran importancia y transformaron la concepción de las 
políticas públicas. De hecho, los trabajos que abordan las transformaciones de 
Bogotá en las dos últimas décadas periodizan los cambios a partir de los 
mandatos de los alcaldes mayores de la ciudad. Este es el caso de los trabajos 
citados anteriormente. En este sentido, en una primera parte se dieron 
transformaciones de tipo orgánico o funcional. Esta es el periodo de la 
administración de Jaime Castro (1992 1995). En el segundo, cambios de cultura 
ciudadana con Antanas Mockus (1996-1998). En el tercero, cambios 
fundamentales a nivel urbanísticos con Enrique Peñalosa (1998-2001). Y en el 
cuarto, políticas sociales, focalizadas principalmente en los niños y las personas 
de la tercera edad, con adelantos importantes en salud y educación durante el 
periodo de Luis Eduardo garzón (2002-2006). 
Sin embargo, detrás de esta engañosa periodización se encuentran una serie de 
debates y fenómenos políticos, económicos y sociales que van a incidir 
directamente en la aprobación de las políticas públicas que fueron planteadas y 
aprobadas, algunas de parte del Concejo Distrital y otras de parte de la alcaldía 
mayor de la ciudad. Los cambios en las políticas públicas se dieron a partir de 
tres frentes:  
Primero, modernizar a Bogotá para hacerla más competitiva frente a otras 
capitales latinoamericanas, atraer inversión extranjera (la especialización de la 
capital se ha dado en el área de los servicios comerciales y financieros), y en 
general, posicionar a la ciudad en el mundo y llevarla al siglo XXI. Durante la 
década de 1990 la economía bogotana mostró un crecimiento sostenido en el 
área de los servicios comerciales y financieros. Diversas multinacionales 
aprovecharon las nuevas reglas económicas que se establecieron en el periodo 
de 1990, y gracias a la oferta institucional, de educación, cultural, investigación 
técnica y científica, la ciudad amplió su oferta privada como un polo de 
Capítulo 2 53 
 
crecimiento económico nacional, con una importante proyección hacia el exterior. 
El aeropuerto bogotano se convirtió rápidamente en un importante referente para 
el movimiento de pasajeros y carga en el continente sudamericano.  
Segundo, responder a las inquietudes del “ciudadano de a pie”, que vivía 
diariamente expuesto a la inseguridad, el caos del tránsito y el deterioro ambiental 
y urbano.  
Y tercero, hacer frente a los retos de la explosión demográfica en Bogotá. La 
ciudad aumentó su población como ya se dijo, sin que existieran cambios 
sustanciales en vías, sistemas de transportes, oferta de vivienda y suficientes 
oportunidades laborales para la cantidad de personas migrantes. Por ejemplo, el 
debate del metro no es propio de la campaña política de 2006 cuando ganó el 
candidato del Polo Democrático, según algunos analistas políticos, gracias a su 
poder de convocatoria en torno a la construcción del metro de Bogotá. En la 
década de 1990, Jaime Castro alcanzó a recibir propuestas internacionales para 
la construcción de un metro en concesión, y Peñalosa, antes de iniciar su férrea 
defensa del sistema de transporte masivo Transmilenio, planteó en su plan de 
desarrollo la construcción del metro para Bogotá70. 
Los anteriores cambios, que en clave del enfoque AC pueden ser entendidos 
como cambios en factores dinámicos en el entorno del subsistema, se vieron 
complementados con cambios en factores más estables. La nueva Constitución 
Política del país es importante en este punto porque generó una serie de 
transformaciones que le permitieron a Bogotá tres cambios fundamentales: 
construir su propio estatuto orgánico; generar políticas públicas con una mayor 
participación ciudadana (generalmente organizada en grupos de interés con alta 
capacidad de lobby ante los organismos locales) y promover la participación de 
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movimientos y partidos políticos que hasta ese entonces habían sido excluidos de 
los estamentos de poder local y nacional ante la presencia aún de la cultura del 
Frente Nacional.  
Sin el Estatuto Orgánico es imposible entender el crecimiento de la capacidad 
técnica y financiera, es decir el aumento eficiente de la recaudación de los 
impuestos de Industria y Comercio y Predial, que le permitieron al Distrito 
adelantar proyectos de alto impacto como Transmilenio. Sin el aumento de 
participación política por fuera del tradicional esquema Liberal-Conservador, 
difícilmente se hubieran podido presentar una candidatura alternativa como la de 
Antanas Mockus o una candidatura de izquierda como la Lucho Garzón. 
Aunque con diferentes énfasis y respuestas gubernamentales, los anteriores 
puntos generaron una preocupación común en todas las administraciones locales 
del periodo 1990-2005: cómo mejorar las condiciones de vida de los habitantes 
de la capital en diferentes subsistemas de política pública: seguridad, movilidad, 
convivencia ciudadana, provisión de servicios públicos básicos (agua potable, 
energía, gas, teléfono), y claro, espacio público. 
2.3 Espacio público: un pilar del milagro bogotano 
En la Constitución Política de 1991 se elevó a principio constitucional el tema del 
espacio público. En el artículo 82 se determina que “es deber del Estado velar por 
la integridad del espacio público y por su destinación al uso común, el cual 
prevalece sobre el interés particular”. Más allá de los debates que puedan insistir 
en que gran parte de los consignado en la Constitución es “letra muerta”, es 
importante reconocer que al referirse la defensa del espacio público (y entregar 
esta responsabilidad papel al Estado) reconoció un importante realidad que antes 
de la década de 1990 había empezado a inquietar a políticos, académicos y la 
sociedad colombiana en general. Aunque el artículo 82 no motivó los principales 
cambios que en materia de espacio público se dieron en Bogotá y en otras partes 
del país, el mencionado artículo 82 constitucional se convirtió en el primer hito 
histórico sobre espacio público en el periodo 1990-2006. 
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En este marco, el tema del espacio público se ha descrito de parte de diferentes 
autores como un renacer a la crisis urbana que se vivió durante la década de 
1980 en Bogotá. Quizá esta sea la única manera de presentar la “novedad” de un 
tema que nunca fue ajeno a Bogotá durante todo el siglo XX, e incluso, si se 
analizan los diferentes momentos de la principal plaza pública del país, la Plaza 
de Bolívar, se puede decir que esto se da desde el siglo XIX. En este contexto, 
Bogotá fue un ejemplo en el tema del espacio público para Colombia: El parque 
de la Independencia, el Parque Nacional, el Parque El Tunal, la Plaza de los 
Mártires, la Plaza España, el parque metropolitano Simón Bolívar, el parque 
Santander, la plaza de Lourdes, son algunas de las construcciones emblemáticas 
de la historia urbana de Bogotá que muestran la preocupación gubernamental y 
ciudadana por la defensa de espacios que permitieran la socialización a espacio 
abiertos, incluso más allá de las mismas limitaciones que impone el clima frío de 
la ciudad. 
El renacer urbano de Bogotá estuvo marcado, especialmente después de 1998 
(ver tabla 2-3), por la aparición de ciclorrutas, parques, alamedas y andenes. 
Claro, no siempre estuvieron apoyadas por toda la ciudadanía y generaron 
fuertes tensiones entre la administración distrital y muchos propietarios de zonas 
comerciales que defendían una serie de legados y costumbres. Al respecto, son 
ejemplos dicientes la recuperación y ampliación de los andenes de la carrera 15 
entre calles 72 y 100 en el norte de Bogotá, en una de las importantes 
centralidades comerciales de la capital. Otro ejemplo al respecto es la 
recuperación del espacio público de los vendedores ambulantes apostados 
principalmente en zonas como la carrera séptima entre calles 11 y 26 en el centro 
de Bogotá. 
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Tabla 2-3: Indicadores de infraestructura construida 1998-2004 
Indicador 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 
Km de ciclorrutas construidos 2 17 113 63 6 21 57 
M
2
 de espacio público (andenes, 
separadores, alamedas, etc.) 
construidos 
5000 212.813 570.837 498.444 351.807 451.982 1.163.227 
M
2 
de espacio público (andenes, 
separadores, alamedas, etc.) 
mantenidos 
2.810 29.000 296.026 75.000 147.140 1.737.755 4.260.861 
Fuente: Martin y Ceballos, 2004: p. 304. 
Pero, más allá, del total de km construidos, o de la cantidad de cemento utilizado, 
en Bogotá se dieron procesos importantes que reflejan la revalorización del 
espacio público en varios niveles: primero, en las políticas públicas y en planes, 
programas y proyectos que intentaron organizar y mejorar físicamente a la 
ciudad. Esto influyó en el crecimiento de la capacidad institucional de la ciudad 
con la creación de dependencias distritales como el Departamento Administrativo 
de la Defensoría del Espacio Público (DADEP)71. En el segundo nivel se 
encuentran una serie de estudios e investigaciones al respecto, lideradas no 
solamente por facultades de arquitectura y urbanismo, también por profesionales 
otras disciplinas como la antropología o la sociología. Asimismo la revaloración 
del tema se dio en los medios de comunicación. Y en un tercer lugar, una 
apropiación del tema de de parte de la ciudadanía. Todo esto concluye en lo que 
podría llamarse “el furor por el espacio público”.  
Como ya se explicó en el primer capítulo de este trabajo, las políticas públicas se 
materializan principalmente en forma de planes, programas y proyectos, siendo 
los programas los de primer nivel jerárquico y administrativo. De esta forma, los 
principales cambios sobre la concepción de espacio público en términos de 
políticas públicas se pueden rastrear en los planes de Desarrollo Económico, 
Social y de Obras Públicas propuestos por los respectivos alcaldes y aprobados 
por el Concejo de la ciudad en el periodo 1990-2006. Lo anterior se hace con la 
                                               
 
71
 Acuerdo 18 de 1999, “por el cual se crea la Defensoría del Espacio Público”. 
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salvedad de que los cambios en el sistema político colombiano descritos 
anteriormente también incidieron directamente en una mayor profundización y 
especialización temática de los planes de desarrollo. 
2.3.1 El espacio público en los planes de desarrollo 
El plan de desarrollo de Juan Martín Caicedo (1991-1992)72, de forma general se 
refiere al espacio público en el artículo segundo al plantear que las partes 
integrales de dicho plan son: vivienda, salud, educación, seguridad, participación 
comunitaria, infraestructura de los servicios públicos, vías y transporte. A estos 
temas se adicionó el tema de la conservación y recuperación del medio ambiente 
y el espacio público.  
La siguiente administración, la de Jaime Castro (1993-1995), ofreció una 
perspectiva más elaborada del concepto de espacio público en su plan de 
desarrollo Prioridad Social. El tema fue importante en tres vías: 1) en la entrega 
de aprobaciones a proyectos de vivienda de interés social en donde la 
administración distrital daría prioridad a los programas cuyo diseño urbano y 
arquitectónico garantizara mayor calidad de vida y espacio público. Y a su vez, a 
los que buscaran la recuperación de comunidades socialmente deterioradas y 
propendieran por la renovación urbana73. 2) En la creación en cada localidad de 
una comisión de policía74 que cumpliera funciones de control del desarrollo 
urbano y del uso del espacio público. Y 3), en el desarrollo de un “programa de 
cobertura vegetal en las riberas de los ríos, en las rondas de los canales, en los 
                                               
 
72
 Acuerdo Distrital 8 de 1991, “mediante el cual se fijan las Políticas Generales del Plan de 
Desarrollo Físico, Económico y Social del Distrito Especial de Bogotá, para los años 1991-1992”. 
73
 Artículo 28 del Acuerdo Distrital 31 de 1992, “por el cual se adopta el Plan de Desarrollo 
Económico y Social de Obra Públicas de Santafé de Bogotá, Distrito Capital, para el periodo 1993-
1995”. 
74
 “Presidida por el correspondiente Alcalde Local, e integrada por el Comandante de la respectiva 
Estación, el presidente de la Junta Administradora Local, un Inspector de Policía designado por la 
Secretaría de Gobierno, y sendos delegados de la Secretarías o Departamentos”. Artículo 49 del 
Acuerdo Distrital 31 de 1992. 
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parques distritales y locales y en las zonas verdes de las principales vías de la 
ciudad”75. 
A su vez, el plan de la administración Castro establecía una relación directa entre 
el espacio público, la renovación urbanística y la recuperación del centro histórico 
de la ciudad. En cuanto a la renovación, el plan tenía cinco acciones prioritarias76: 
recuperar y ampliar el espacio público; completar y mejorar la malla vial; mejorar 
las redes de infraestructura de servicios públicos; habilitar y reutilizar las 
estructuras arquitectónicas deterioradas; y completar el equipamiento social y 
comunitario. Aunque el barrio Santa Inés, la zona donde se encontraba El 
Cartucho, no hacía parte de perímetro delimitado por el Decreto 326 de 199277, el 
costado oriental de la carrera 10ª, límite del mencionado barrio, hacía parte del 
área designada como “tratamiento especial de conservación histórica”, es decir, 
como una zona en donde andenes, iluminación, parques, calles, edificaciones, 
señalización de tránsito e incluso las zonas privadas del lugar, debían responder 
a parámetros urbanísticos acordes con su carácter histórico y con las normas 
establecidas por las entidades encargadas: el Comité para la Conservación del 
Centro Histórico de Santa Fe de Bogotá y la Corporación La Candelaria78. 
La siguiente administración, la de Antanas Mockus Sivickas (1995-1998), y su 
plan de desarrollo Para Formar Ciudad79, estableció seis prioridades entre las que 
se encuentra el espacio público, entendido como el contexto en el que las 
personas se convierten en ciudadanos80, además de entender el mejoramiento de 
                                               
 
75
 Artículo 79 del Acuerdo Distrital 31 de 1992. 
76
 Artículo 91 del Acuerdo Distrital 31 de 1992. 
77
 Por medio del cual se reglamentó el Acuerdo 6 de 1990, y se asignó el tratamiento especial de 
conservación al Centro Histórico de Santa Fe de Bogotá. Luego fue derogado por el Decreto 678 
de 1994. 
78
 Artículo 93 del Acuerdo Distrital 31 de 1992. 
79
 Decreto 295 de 1995, “por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Económico Social y de Obras 
Públicas para Santa Fe de Bogotá, D.C., 1995-1998 - Formar Ciudad”. Es importante anotar que 
las diferencias con el Concejo Distrital llevaron a Antanas Mockus a establecer vía decreto distrital 
el plan de desarrollo. Sin embargo, se decretó la nulidad por Fallo del Consejo de Estado 3882 de 
1999. 
80
 Artículo 5to del Decreto 295 de 1995. Las otras prioridades del plan fueron: Fortalecer la 
autorregulación ciudadana: cultura ciudadana; Prevenir y mitigar el deterioro de las condiciones 
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la infraestructura física y la capacidad humana como una vía para convertir a la 
ciudad en una urbe competitiva (productividad urbana). En el tema de espacio 
público la estrategia buscaba ampliar, redistribuir y cuidar el espacio público a 
través de programas y proyectos que intervinieran en tres tipos de componentes: 
“los físicos, que conforman el espacio público (bordes y forma); los funcionales, 
que permiten el uso, manejo y mantenimiento; y los estructurales, que se refieren 
a cómo el espacio público se relaciona con otros elementos y sistemas de la 
ciudad como el medio ambiente natural, el sistema de transporte, la localización 
de la población y el valor cultural otorgado a ciertas zonas de la ciudad”81.  
La estrategia también proponía consolidar y complementar la estructura ambiental 
conformada por los sectores urbanos, los cerros, el río Bogotá y las quebradas 
que los unen. Asimismo, contemplaba la definición de los bordes de la ciudad 
conformando grandes parques metropolitanos; la recuperación de las vías 
públicas y los parques existentes para generar nuevos espacios educativos y 
recreativos; la restitución de los andenes y la señalización; la armonización y 
dotación de amueblamiento urbano esencial y la preservación del patrimonio 
histórico. En la medida en que el plan de desarrollo de Antanas Mockus partía del 
fomento de una nueva cultura ciudadana, el espacio público se convertía en el 
espacio ideal para la formación de ciudad y de ciudadanos, el fomento al deporte, 
la recreación, las expresiones artísticas, la conservación del patrimonio cultural y 
la recuperación del espacio público y el medio ambiente.  
En el periodo 1998-2001, la administración de Enrique Peñalosa con su plan de 
desarrollo Por la Bogotá que queremos82 se centró en el incremento de la 
cantidad y calidad del espacio público para los bogotanos. Así se planteó el 
                                                                                                                                              
 
ambientales: medio ambiente; Recuperar los ambientes en que se es ciudadano: espacio público. 
Impulsar el desarrollo humano y la convivencia: progreso social. Mejorar la infraestructura material 
y la capacidad humana para hacer la ciudad más competitiva: productividad urbana. Mejorar la 
calidad y la oportunidad de acción de la administración distrital y generar así credibilidad y 
legitimidad institucional. 
81
 Artículo 11 del Decreto 295 de 1995. 
82
 Acuerdo Distrital 6 de 1998, “por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Económico, Social y de 
Obras Públicas para Santa Fe de Bogotá, D.C., 1998-2001 - Por la Bogotá que queremos”. 
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capítulo “Ciudad a escala humana” cuya estrategia consistía en recuperar el 
espacio público como aquel lugar en donde los ciudadanos comparten y 
socializan con sus conciudadanos. Se trataba de reubicar el concepto de la 
ciudad en el ser humano y recomponer la vida en común en Bogotá. De esta 
manera, según el plan, se volvería a tener una ciudad que invitara a niños, 
jóvenes, ancianos y adultos a disfrutar, gozar y “vivir alegremente” en ella.  
La administración Peñalosa partía de que Bogotá experimentaba una pérdida 
progresiva del sentido de pertenencia a la ciudad que incidían en el debilitamiento 
de los lazos de convivencia. Y por lo tanto era preciso adoptar medidas para el 
restablecimiento del espacio público de la ciudad. Para esto, se establecieron 
programas de recuperación, mejoramiento y ampliación del espacio público, en 
donde se establecían, entre otras estrategias, prohibir el estacionamiento de 
automóviles en los andenes, luchar frontalmente contra las ventas ambulantes y 
construir espacios culturales, como bibliotecas y escenarios tradicionales. De 
igual forma planteó la creación de un Sistema Distrital de Parques que integrara 
los niveles barrial, local, zonal, distrital y metropolitano. También se creó un plan 
de renovación urbana con el propósito de que los futuros procesos de 
densificación de la ciudad se realizaran con la orientación e intervención directa 
del Estado, garantizando tres pilares: crecimiento de la oferta habitacional, oferta 
de servicios públicos y el aumento de espacio público83. 
En este contexto, se plantearon acciones estatales en lugares “severamente 
deteriorados”, como algunas áreas del centro expandido, y se propusieron 
acciones integrales para mejorar las condiciones estructurales de zonas en 
abandono y deterioro progresivo. La relación que hace el plan entre espacio 
público y renovación urbanística es fundamental para este trabajo de 
investigación:  
                                               
 
83
 Para esto se buscó la creación de una entidad de renovación urbana con el objetivo de que “las 
plusvalías generadas por actuaciones estatales queden en la comunidad, mediante la compra de 
terrenos que se vayan a intervenir y su posterior venta al sector privado”. Artículo 22 del Acuerdo 
Distrital 6 de 1998. 
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“Se trata de frenar la salida de habitantes de estos barrios, revertir el 
proceso de deterioro social concentrado en la zona y convertir las 
áreas renovadas en nodos atractivos de población y actividades 
urbanas. Los mecanismos de renovación tendrán en cuenta valores 
urbanísticos, históricos, funcionales y comerciales de los sectores, 
para garantizar un proceso sostenido de revitalización e inserción en 
la dinámica productiva y desarrollo futuro de la urbe. Algunos de los 
proyectos se ejecutarán a través de esquemas financieros viables y 
autosuficientes con la participación del sector privado, universidades, 
organismos no gubernamentales y del nivel nacional”84. 
En el periodo 2001-2004, bajo el plan de desarrollo Bogotá para vivir todos del 
mismo lado85, el nuevamente alcalde Antanas Mockus retomó su iniciativa de 
capacitar y educar a la ciudad. Por tanto, planteó que en uno de los temas en 
donde la ciudad necesitaba capacitación era en el uso y disfrute del espacio 
público. Así, relacionó al espacio público como parte de los factores ambientales 
que inciden en las personas, la sostenibilidad de los ecosistemas y la 
productividad del Distrito, por lo que se hacía necesario construir culturalmente 
una nueva relación sociedad-ambiente mediante comportamientos de respeto por 
el medio natural y construido86. En este contexto se propuso ampliar la oferta de 
espacio público natural y construido, con adecuada arborización y cuerpos de 
agua de buena calidad. Además, procuró una vigilancia especial sobre el sistema 
de espacio público y la construcción o mejoramiento de parques metropolitanos, 
zonales y de barrio. En cuanto a la renovación urbana, el plan reconoció 
explícitamente la importancia de adelantar este proceso con la gestión de la 
                                               
 
84
 Artículo 22. Acuerdo Distrital 6 del 30 de mayo de 1998. 
85
 Decreto 440 de 2001, “por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Económico, Social y de Obras 
Publicas para Bogotá D.C. 2001-2004 Bogotá para VIVIR todos del mismo lado". 
86
 Artículo 25 del Decreto 440 de 2001. 
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Empresa de Renovación Urbana (ERU), en zonas del centro expandido para 
atraer nueva inversión inmobiliaria87. 
Posteriormente, en la alcaldía de Luis Eduardo Garzón (2004-2008), bajo el plan 
de desarrollo Bogotá sin indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la 
exclusión88, el tema del espacio público se concentró en el aumento y 
consolidación del Sistema de Espacio Público y la aprobación del Plan Maestro 
de Espacio Público. Según la administración Garzón, la única forma de dar 
cumplimiento cabal al mandato constitucional de velar por el espacio público era 
la construcción de un plan maestro, que según los artículos 44 y 45 del Decreto 
190 de 2004 se concibe como un instrumento de planificación que permite prever 
el ordenamiento de la ciudad en temas específicos89,, estableciendo objetivos, 
políticas y estrategias de largo plazo El plan de gobierno de Garzón también 
establecía como prioridad la integración de Transmilenio y el Sistema Estratégico 
de Transporte Público con el sistema de espacio público90. Lo anterior se hacía 
en consonancia con la “red de centralidades distritales” con las que la 
administración distrital buscaría integrar a toda la ciudad en torno a puntos 
centrales como las estaciones de Transmilenio. 
Para el plan de Garzón, un buen espacio público constituye un elemento esencial 
para el desarrollo urbano, por lo que se comprometió a promover acciones de 
renovación urbana, con especial atención en el centro histórico y la protección del 
patrimonio cultural. Y estableció puntualmente la gestión de operaciones de 
renovación urbana como el Plan Zonal Centro y Ciudad Salud, cuya idea ya había 
sido planteada en años anteriores pero que por primera vez se incluía en un plan 
de gobierno distrital, para reunir a los hospitales de Santa Clara, La Misericordia, 
                                               
 
87
 Artículo 15 del Decreto 440 de 2001. 
88
 Acuerdo Distrital 119 de 2004, “por el cual se adopta el plan de desarrollo económico, social y 
de obras públicas para Bogotá D.C. 2004-2008, Bogotá sin indiferencia: un compromiso social 
contra la pobreza y la exclusión”. 
89
 En septiembre de 2011 existían en la ciudad un total de 17 planes maestros y se adelantaba el 
proceso de formulación de los planes maestros de turismo, educación superior y de sedes 
administrativas. 
90
 Artículo 13 del Acuerdo Distrital 119 de 2004. 
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el Dermatológico, el San Juan de Dios, el Materno Infantil, el Cancerológico y La 
Samaritana. Esta zona, además de prestarle a la ciudadanía servicios de salud 
especializados, buscará mejorar las condiciones de este sector mediante obras 
urbanísticas. Entre las obras de renovación urbanística planteadas, estaba la 
construcción de un parque lineal paralelo a la Avenida Caracas y a la carrera 10ª 
que se conectaría con el parque TM a través de un recorrido peatonal con 
alamedas arborizadas y pequeños parques91.  
En suma, es posible encontrar la evolución del concepto de espacio público en 
los planes de Desarrollo Económico, Social y de Obras Públicas de Bogotá (ver 
tabla 2-4). Se inicia con una mirada tangencial del tema durante la alcaldía de 
Juan Martin Caycedo Ferrer. Posteriormente, durante el mandato de Jaime 
Castro el espacio público se empieza a convertir en una de las prioridades de los 
gobernantes de la ciudad (tanto Alcaldía como Concejo) hasta llegar al programa 
de Peñalosa en donde el tema es un punto central para los gobernantes de la 
capital. Después de Peñalosa, la segunda alcaldía de Mockus y el periodo de Luis 
Eduardo Garzón establecieron en sus planes una serie de enunciados de política 
pública que se centraron en la conservación de lo existente, con un importante 
afán por integrar lo construido a otros subsistemas de política pública, como el de 
movilidad. En esto fue importante la administración de Garzón que creó la red de 
centralidades y los Puntos de Encuentro que se definen como mobiliarios urbanos 
que cumplen una función articuladora entre el espacio público y el transporte 
público masivo92. 
 
                                               
 
91
 Crearán una zona franca para la salud en el centro de Bogotá, en El Tiempo, 8 de julio de 2008. 
Ciudad salud ya tiene imagen, en El Espectador, 31 de julio de 2008. 
92
 Componentes y servicios de los puntos de encuentro: módulo de ventas para vendedores 
informales compuesto, un ciclo-estacionamiento para bicicletas, baños públicos, café, área abierta 
en forma de plazoleta y conexa a las estaciones de Transmilenio, por fuera del sistema. Estos 
puntos están ubicados en: Alcalá (Autopista Norte con 138), Las Aguas (Carrera 3 con Calle 18), 
Mundo Aventura (Av. Américas con Boyacá, costado oriental), Tintal (Av. Ciudad de Cali con Av. 
Américas, costado sur). Ver: Puntos de encuentro, Instituto de Desarrollo Urbano [IDU], en: 
http://www.idu.gov.co/web/guest/espacio_puntosencuentro. 
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Tabla 2-4: El espacio público en los planes de desarrollo 1990-2006 
Plan de desarrollo Periodo / Alcalde Sobre el espacio público 
Acuerdo 8 de 1991 Juan Martín Caicedo 
Ferrer 
(1991 – 1992) 
Mención como parte de los planes sectoriales 
Prioridad social 
 
Jaime Castro  
(1993 – 1995) 
Construcción de espacio público como criterio 
para aprobar proyectos de vivienda de interés 
social. 
Creación de comisiones policiales para la 
conservación de espacios públicos 
Desarrollo urbano con criterios ambientales y 
mejoras el espacio público al crear un 
programa de cobertura vegetal. 
Relación entre defensa del espacio público - 
Renovación urbana de zonas deterioradas y 
recuperación del centro histórico. 
Formar ciudad Antanas Mockus Sivickas 
(1995 – 1998) 
Mención como una de las seis prioridades de la 
ciudad. 
Espacio público como ambiente en el que los 
habitantes de la ciudad se convierten en 
“ciudadanos” 
Productividad urbana: mejoramiento de la 
infraestructura física y la capacidad humana 
Por la Bogotá que 
queremos 
Enrique Peñalosa 
Londoño  
(1998 – 2001) 
Construcción de nuevos espacios físicos 
Los espacios físicos como estructurantes de la 
ciudad. 
Bogotá para vivir 
todos del mismo 
lado 
Antanas Mockus Sivickas  
(2001 – 2004) 
Capacitación del ciudadano para el 
aprovechamiento del espacio público 
Bogotá sin 
indiferencia 
Luis Eduardo Garzón 
(2004-2008) 
Integración de los sistemas de movilidad y 
espacio público. 
Fuente: elaboración propia con base en cada uno de los acuerdos. 
A partir de estos planes se desprenden una serie de programas y proyectos para 
el cumplimiento de los objetivos trazados. Dada la importancia para el tema de 
espacio público y la recuperación del centro, se pueden establecer:  
 El Acuerdo 6 de 1990, que identifica las zonas verdes, los parques de la 
ciudad y las zonas de protección y manejo ambiental.  
 La conformación del Taller Profesional de Espacio Público adscrito al 
Departamento Administrativo de Planeación Distrital (DAPD) en 1992, para 
revisar planes y programas sobre los espacios abiertos. 
 La ley 388 de 1997 o ley de desarrollo territorial que aporta al manejo del 
espacio público y el medio ambiente. 
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 La aprobación del Plan de Ordenamiento Territorial (POT), adoptado 
mediante el decreto 619 del 28 de julio de 200093. El POT se convirtió en 
“el instrumento guía para el desarrollo de la ciudad con una vigencia de 
diez años. Fue sancionado (…) después de casi tres años de estudios 
adelantados por la Alcaldía Mayor de la ciudad a través del DAPD”94. El 
tema del espacio público en el POT se divide en dos aspectos: el físico, 
constituido por la infraestructura y los equipamientos, y el que podría 
denominarse como “no visible” que corresponde a las experiencias de vida 
de los ciudadanos95. 
 El Plan Maestro de Espacio Público, aprobado con el decreto 215 de 2005. 
Este concibe el espacio público como una herramienta para la articulación 
entre distintos espacios urbanos, al tiempo que reconoce la posibilidad de 
un aprovechamiento económico ordenado y regulado del espacio público 
en la ciudad.  
 Y el Plan Maestro del parque TM, aprobado mediante el decreto 346 del 8 
de octubre del 2003, en donde se establecen los límites del lugar, sus 
principales componentes y usos, además de especificar a las instituciones 
encargadas de su control y vigilancia. 
 
                                               
 
93
 Revisado por el Decreto 469 de 2003, "por el cual se revisa el Plan de Ordenamiento Territorial 
de Bogotá D.C.". Su posterior revisión y modificación se retoma en el Decreto 190 de 2004. Ver: 
Secretaría de Planeación Distrital, en: http://www.sdp.gov.co/section-2022.jsp#2470.  
94
 Piedad, Ana y Carlos García (2000). Taller del Espacio Público. Bogotá: DAPD, Alcaldía Mayor 
de Bogotá, p. 7. 
95
 . El POT entiende el espacio público no visible como experiencias, es decir, como las formas de 
vivencia que tienen las personas en su ciudad y por lo tanto los esfuerzos de política deben 
dirigirse a mejorar la calidad de vida de estas experiencias. El caso paradigmático de este aspecto 
es la construcción de Transmilenio que es un sistema que no sólo ofrece ventajas físicas sino que 
además presenta condiciones dignas para todos los usuarios del transporte. 
 3. Coaliciones frente a El Cartucho 
A principios de la década de 1990, El Cartucho, uno de los problemas del centro 
Bogotá, empezó a llamar la atención de los medios de comunicación. Se 
denunciaban las condiciones indignas en las que vivía una comunidad que no se 
conocía exactamente. Sin embargo, existían una serie de intervenciones 
estatales que buscaban paliar la situación. Las iniciativas eran de dos tipos: 
sociales y urbanas. Sin embargo, y muy a pesar de los múltiples programas 
formulados, la solución radical fue formulada y aprobada en el año 1998, y siete 
años después, se entregó oficialmente la primera fase de la intervención estatal: 
el parque TM. Sin embargo, en el año 2008, a tan sólo tres años de la entrega 
oficial del parque, Bogotá empieza a revivir algunas de las imágenes que se 
creían superadas con la demolición de El Cartucho. A tan sólo una cuadra del 
nuevo parque se configura una zona con características sociales y problemas de 
deterioro urbano muy similares a las del antiguo Cartucho: el Bronx96.  
Precisamente en el segundo semestre de 2011 el Consejo de Bogotá anunció un 
debate de control político a la administración distrital por las pocas acciones para 
acabar con las ollas de la ciudad: una en el denominado Bronx y otras en los 
barrios San Bernardo y Las Cruces. Estos sitios, junto con otras zonas en la 
localidad de Kennedy, según las denuncias de los concejales, se habían 
                                               
 
96
 La calle del Bronx: el nuevo cartucho de Bogotá, en: caracol Radio.com, 28 de enero del 2008: 
http://www.caracol.com.co/nota.aspx?id=540119  
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convertido “en el eje de la distribución de cerca del 90% de la droga que se 
expende a manera de narco-menudeo en Bogotá”97.  
Más allá de los titulares de prensa de los cabildantes, el surgimiento de este 
sector obliga a una revisión de la trayectoria de la política de recuperación de El 
Cartucho para revisar cuáles fueron los principales debates que se dieron en la 
ciudad identificando la problemática y estableciendo las soluciones propuestas 
por los actores relevantes frente al tema de recuperación de El Cartucho.  
En el marco de las transformaciones que experimentó Bogotá en la década de 
1990 es imposible no mencionar el centro de la ciudad y el valor estratégico que 
esta zona adquirió para la administración distrital. Esto resultó ser paradójico y se 
basó en el patrón de deterioro “periferia-centro” común en las principales 
ciudades latinoamericanas. En México, por ejemplo, el centro histórico es la sede 
del poder federal, del poder local, de diferentes ministerios e incluso de oficinas 
del poder militar. Sin embargo, y a pesar de que los casos son ampliamente 
diferentes, las centralidades históricas tanto en México DF como en Bogotá, 
empezaron a caracterizarse después de la década de 1950 por el abandono, la 
disminución en los precios de las propiedades y a mostrar señales de deterioro 
social. Esto vino acompañado por el mejoramiento de los servicios de transporte y 
los avances en el automóvil que redujeron drásticamente los tiempos de 
movilidad entre una zona y otra, y permitieron a las personas ubicarse en zonas 
residenciales alejadas de estas zonas de la ciudad. Para Fernando Carrión, estos 
procesos de renovación o regeneración de los centros históricos se seguirán 
dando porque el aumento de la proporción de personas viviendo en las zonas 
urbanas ha reducido en buena instancia las cantidad de espacios para la 
expansión de la ciudad hacia otras zonas.  
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 Denuncian que Bogotá tiene cuatro “cartuchos” y ocho grandes “ollas” del narcomenudeo, en: 
Caracol Radio.com, 5 de septiembre de 2011: 
http://www.caracol.com.co/noticias/bogota/denuncian-que-bogota-tiene-cuatro-cartuchos-y-ocho-
grandes-ollas-del-narcomenudeo/20110905/nota/1542124.aspx  
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En Bogotá, el problema central que se quería atacar en pleno centro de la ciudad 
era la zona del cartucho. Ante esto, se crearon dos coaliciones promotoras que 
buscaron influir en el diseño de políticas públicas y solucionar el problema que se 
venía presentando desde hacía varios años. Dos grandes soluciones se 
plantearon: renovación urbanística e intervención social.  
3.1 Entre asistencialismo y renovación urbanística 
La política de recuperación de El Cartucho durante el periodo 1990-2008 es un 
subsistema de la política de renovación del centro de Bogotá. Es decir, los 
actores y propuestas relevantes para la intervención estatal en El Cartucho, se 
identifican en el marco de las iniciativas que se han realizado en la ciudad para 
devolver al centro de la ciudad las características sociales y urbanas que tuvo en 
otros momentos de la historia, con el objetivo de hacerlo un lugar atractivo, 
confortable y seguro para sus habitantes y transeúntes diarios.  
Los planes, programas y proyectos aprobados por la administración Distrital para 
la recuperación de El Cartucho reflejan dos sistemas de creencias: por un lado, 
se encuentra una coalición de actores que promueven la gestión social (coalición 
GS), con actores que defienden iniciativas orientadas hacia la prevención, por un 
lado, y la rehabilitación de los habitantes de El Cartucho, por el otro, como la 
primera opción estatal para intervenir en la zona. La otra coalición de actores 
promueve esencialmente la renovación urbanística (coalición RU), definiendo la 
intervención estatal, ante todo, como la adecuación y recuperación de espacio 
público, la reconstrucción de andenes, calles, plazas, parques y plazoletas del 
sector. Además de insistir en integrar este sector al resto de la ciudad por medio 
de un sistema de movilidad urbana eficaz, utilizando las principales vías que 
atraviesan el lugar. 
Estos sistemas de creencias se diferenciaban porque no compartían cuál debía 
ser la principal intervención estatal en El Cartucho. Sin embargo, es necesario 
aclarar que el sistema de creencias de la coalición GS no negaba la importancia 
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de las intervenciones urbanas en el proceso de recuperación de El Cartucho. 
Asimismo, el sistema de creencias de la coalición RU tampoco negaba la 
necesidad de programas de rehabilitación social para la recuperación de El 
Cartucho. 
Los respectivos sistemas de creencias de las coaliciones GS y RU fueron 
influenciados en el periodo 1990-2005 por una serie de importantes cambios 
institucionales y del sistema político colombiano, como la consolidación de la 
elección popular de alcaldes, el aumento de dos a tres años del periodo de cada 
administración, la ampliación de mecanismos de participación local permitida por 
la Constitución de 1991, la oxigenación del sistema financiero de la ciudad y el 
estatuto orgánico de la ciudad. Además de un redefinición ciudadana de la 
ciudad, que en términos de Ricardo Montezuma, permitió importantes avances 
culturales de la ciudad. 
Para entender la evolución de la política de recuperación de El Cartucho, y 
comprender el detrás de un proyecto de la magnitud del proyecto TM, se 
identificaron tres periodos fundamentales: en el primero de ellos, entre 1990-
1996, el Distrito aprueba un importante conjunto de iniciativas de intervención 
estatal en El Cartucho, en colaboración con el sector privado, que se 
caracterizaron porque al implementarse no contaron con una coordinación 
efectiva y al final se volvieron dispersas, aisladas, fragmentadas y con impactos 
limitados. El importante número de programas estatales y no estatales, además 
de las respectivas instituciones que le apostaban a la gestión social como forma 
primordial de intervención estatal, con colaboración privada, en El Cartucho, 
permite concluir que en este periodo la coalición GS es dominante en el 
subsistema de política de recuperación de El Cartucho. Este periodo también se 
caracteriza por el surgimiento o la consolidación de cambios en el sistema político 
colombiano (la Constitución de 1991 y la elección popular de alcaldes, 
respectivamente), además de importantes cambios en la estructura normativa del 
Distrito Capital (como el Estatuto Orgánico, fuente importante de autonomía 
política y presupuestal para la ciudad). 
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El segundo periodo identificado, entre 1996 y el año 2005, se caracteriza por el 
surgimiento de la “gestión administrativa integral”, como el principal aprendizaje 
político en el marco del subsistema de política de recuperación de El Cartucho 
que permitió complementar y reunir en un esfuerzo integrado, con la coordinación 
estatal y la participación de actores privados, las iniciativas de renovación 
urbanística y las acciones sociales que permitieran la recuperación de El 
Cartucho. Lo anterior se combinó con liderazgo político y una visión de ciudad a 
largo plazo. Esta gestión, basada en transformaciones administrativas impulsadas 
por el alcalde Jaime Castro, es el producto de innovadores cambios en la forma 
de hacer política y de administrar la capital que hicieron los alcaldes Antanas 
Mockus y Enrique Peñalosa. En este periodo se presentaron tres hechos 
fundamentales: 1) la administración y el Concejo Distrital aprobaron una serie de 
instrumentos normativos que reforzaron el sistema de creencias de la coalición 
RU, dominante durante este lapso de tiempo, como el Plan de Ordenamiento 
Territorial, POT; el Plan Maestro de Espacio Público; y el Plan Maestro del 
Parque Tercer Milenio. 2) El alcalde Peñalosa superó el inicio pausado de su 
administración, y logró aprobar el proyecto y las primeras demoliciones de 
edificios del sector. 3) Creación de la Empresa de Renovación Urbana, como 
dependencia estatal encargada de la coordinación de la gestión administrativa 
integral. 4) Bajo la administración de Luis Eduardo Garzón la ciudad finaliza las 
obras del componente urbano del proyecto TM. 
El tercer periodo inicia el 1 de junio del 2005, justo al día siguiente de la entrega 
oficial de las obras del parque TM. Es decir, la entrega solamente del componente 
urbano del Proyecto, o el 50% de lo proyectado para el sector. Desde este día se 
hacen evidentes una serie de problemas relacionados con el desplazamiento de 
problemas sociales del desparecido Cartucho a zonas aledañas (como el Bronx y 
Las Cruces), la aplicación limitada de los instrumentos de política pública 
aprobados por la administración y el Concejo; la preocupación por el deterioro de 
indicadores sociales, además de una serie de críticas por el futuro del plan de 
recuperación del centro que son formuladas por habitantes del sector, 
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organizaciones sociales que trabajan con habitantes de la calle y sectores de la 
academia.  
A continuación se hace una caracterización de los sistemas de creencias que han 
estado en disputa entre 1990 y el año 2006 en el marco del subsistema de 
recuperación de El Cartucho en el centro de Bogotá. Posteriormente se describen 
los periodos 1990-1996 y 1996-2006, destacando cómo estaban conformadas las 
respectivas coaliciones del subsistema de política de recuperación de El 
Cartucho, cuáles eran sus principales actores y cuáles eran los principales 
elementos de los sistemas de creencias que estaban en disputa. También se 
presenta una reconstrucción histórica de los elementos de los sistemas de 
creencias en disputa que lograron reflejarse en planes, programas y proyectos 
implementados en la zona del barrio Santa Inés. Los elementos presentados en 
estos dos periodos permiten, en la última parte del capítulo, corroborar el cambio 
de la política de recuperación de El Cartucho, que se configuró, en el marco del 
enfoque AC, por impactos del contexto del subsistema: por un lado, cambios en el 
sistema político (alcaldes elegidos popularmente, Constitución de 1991, pérdida 
de poder de los partidos tradicionales); y por otro lado, el aprendizaje político de 
la colación RU que combinó liderazgo político y una visión de ciudad a largo 
plazo, con la gestión administrativa integral. 
3.2 Sistemas de creencias en disputa 
En el periodo 1990-2009 se identifican dos sistemas de creencias, básicos para 
comprender los distintos planes, programas y proyectos de carácter estatal, para 
la recuperación de El Cartucho. Siguiendo el enfoque AC, se presenta en la tabla 
3-1 una síntesis y comparación entre los elementos característicos de estos 
sistemas: núcleo esencial, núcleo alejado y aspectos secundarios de la política. 
Estas características permiten describir cómo se configuraron las respectivas 
coaliciones y cuáles fueron sus principales logros, es decir, cuáles fueron los 
elementos de sus respectivos sistemas de creencias que se reflejaron en los 
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planes, programas y proyectos estatales en el periodo 1990-2009. Estos se 
describen en los siguientes apartes. 
Tabla 3-1: Valores y políticas para la recuperación de El Cartucho 
 
Gestión social 
Renovación urbana 
1990-1996 1996-2005 
Normas y 
valores 
fundamentales 
- Asistencialismo 
- Paternalismo 
- Renovación 
elementos del 
inmobiliario urbano. 
- Renovación urbana 
combinada con 
acciones de 
sociales. 
Principios de 
la política de 
recuperación 
de El Cartucho 
Los habitantes de la 
calle merecen una 
segunda oportunidad. 
- Un espacio público 
genera 
oportunidades de 
inversión. 
 
- Conservación del 
patrimonio histórico. 
- Un espacio público 
genera 
oportunidades de 
inversión, sin 
embargo en 
situaciones de 
extremo deterioro se 
propone partir de 
cero. 
Instrumentos 
privilegiados 
- Atención en salud 
- Asistencia alimentaria 
- Rehabilitación de 
personas 
farmacodependientes. 
- Recuperación del 
espacio público y el 
inmobiliario urbano 
deteriorado. 
- Gestión 
administrativa 
integral: renovación 
urbana y gestión 
social 
Fuente: conceptos tomados del enfoque AC (Sabatier). Elaboración propia. 
3.2.1 La coalición GS: entre paternalismo y asistencialismo 
La coalición GS se refiere principalmente al grupo conformado por dependencias 
estatales (tanto locales como nacionales), organizaciones sociales e integrantes 
de la academia que buscan, primordialmente, generar una serie de programas y 
proyectos fundamentados en la asistencia social, dirigidos especialmente a la 
población más vulnerable que habita la calle: niños, ancianos, madres cabeza de 
familia y adultos farmacodependientes. En la investigación publicada por la CCB, 
titulada Habitantes de la calle (1997), se describen las ideas esenciales de este 
grupo de actores. Un breve relato histórico del por qué del asistencialismo social 
establece que este es el resultado de un proceso histórico que inició en la época 
de la colonia, cuando tomó fuerza la idea de la rehabilitación a través del trabajo 
productivo. De esta forma, establece el mencionado estudio,  
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“A través del tiempo, y obedeciendo a intereses religiosos, políticos, 
económicos o sencillamente altruistas, tanto la intervención estatal 
como la no gubernamental han tomado varias formas y han ofrecido 
diferentes formas de supervivencia. El trabajo institucional de la 
primera mitad de este siglo, basándose en la idea de un gamín 
delincuente, infractor y débil mental, se caracterizó básicamente por 
ayudas de caridad, por internados con carácter de reformatorios y por 
apoyo sicológico y siquiátrico. Esta intervención, paternalista y 
asistencialista, estuvo enmarcada por los planteamientos que a nivel 
mundial se formulaban sobre el sistema de bienestar infantil. El 
proceso trajo consigo un replanteamiento del papel del Estado ante el 
bienestar social, nuevos enfoques metodológicos y desarrollos 
teóricos sobre lo social que culminaron con la declaración de los 
derechos del niño en 1959”98. 
Es así como, explica la CCB, las ideas paternalistas y asistencialistas fueron 
captadas por instituciones, tanto nacionales como locales así como públicas y 
privadas, que ofrecen servicios a los habitantes de la calle99.  
Para la coalición GS, existen dos principios de la política de recuperación de El 
Cartucho: el primero, “(…) las instituciones son de carácter asistencial, con 
marcada concepción paternalista y pretenden sustituir la vida en la calle por la de 
un internado que tiene un tiempo límite de duración y determinadas etapas que 
hay que cumplir para cumplir con la rehabilitación. De esta forma, los elementos 
propios de esta coalición frente a las políticas de recuperación de El Cartucho 
pasan por el decidido apoyo a las personas más vulnerables que habitan en el 
sector o se convierten en la población flotante que llega al sector. Y segundo, 
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 CCB, 1997: pp. 117-118. 
99
 Este es el caso de la Beneficencia de Cundinamarca; el Departamento Administrativo de 
Bienestar Social, DABS; el Instituto Distrital para la Protección de la Niñez y de la Juventud, 
Idipron; y el Instituto Colombiano de Bienestar familiar, ICBF, además de un grupo amplio de 
organizaciones sociales que han ofrecido ayuda y asistencia a los habitantes de la calle de toda 
Bogotá, y en su momento de existencia, de El Cartucho. 
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respeto al territorio de indigentes, ladrones, expendedores de droga, travestidos y 
prostitutas, y sus diversas formas de combinación, pues “de alguna manera, El 
Cartucho sirve de punto de encuentro de los discriminados, los revaloriza 
socialmente y los libera del rechazo o del hostigamiento social. Es su territorio”100. 
Entre los instrumentos de política privilegiados por la coalición GS, y que 
destacan la orientación esencialmente asistencialistas y paternalistas, se 
encuentran los relacionados con los temas de salud (programas que 
promocionaban jornadas de vacunación, revisiones médicas generales, 
odontología, desintoxicación), educación (cursos de lectura), capacitación en 
oficios técnicos (talleres de pintura y latonería, por ejemplo), vivienda, nutrición, 
recreación y retorno al núcleo familiar. 
3.2.2 La coalición RU: por la mejora del ambiente urbanístico 
La coalición RU, por su parte, se refiere principalmente al grupo conformado 
dependencias estatales (tanto locales como nacionales), organizaciones sociales 
e integrantes de la academia que buscan, principalmente, generar una serie de 
programas y proyectos fundamentados en una línea de renovación de los 
espacios (parques, plazas, andenes y calles) y mobiliario urbanos. En el núcleo 
esencial de esta coalición surgen nociones utilizadas en ciudades de Europa y 
Estados Unidos que mostraron desde la década de 1980 cómo los elementos 
deteriorados de una calle o un barrio determinado, influyen negativamente en la 
percepción general de seguridad de la ciudadanía. Estos sitios, que generalmente 
se caracterizan por la suciedad, la contaminación, el cars vehicular, entre otros 
aspectos, se convierten en focos de delincuencia, disminuyen el valor de edificios 
y casas, ahuyentan a la inversión y se convierten en una especie de “trampa del 
deterioro” en donde los indicadores de calidad de vida tienden a empeorar y las 
intervenciones estatales, privadas o conjuntas, se convierten en “paños de agua 
tibia” frente a la magnitud de los problemas. En este sentido, los problemas que 
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 CCB, 1997, p. 24. 
76 Evolución del concepto de espacio público en Bogotá 
 
sufre el centro de Bogotá no son exclusivos de esta ciudad y pueden rastrearse 
en ciudades de Colombia como Barranquilla, Cali, Pereira y Santa Marta; América 
Latina, Europa y Estados Unidos. La coalición RU tomó de la sociología otros 
elementos de su núcleo esencial, pues se incorporan las lecciones aprendidas de 
la teoría del criminalista americano George Kelling sobre broken Windows101. 
En el periodo estudiado se pueden encontrar dos momentos de la coalición RU: 
en el primero de ellos, 1990-1997, los actores se concentran en una serie de 
políticas meramente de renovación urbana (como la construcción de andenes o la 
rehabilitación de algunos parques y pequeñas plazas), focalizadas y aisladas de 
acciones de tipo social. En esta fase la idea principal de la política de la 
recuperación de El Cartucho era la reconstrucción de elementos urbanos 
deteriorados por el paso del tiempo, la preservación de edificios de importancia 
cultural e histórica para la ciudad, entre otros. En el segundo momento, 1997-
2005, la intervención toma un carácter integral y complementario, que evidencia 
la necesidad de una reconstrucción total del sector que pudiera borrar las señales 
de deterioro físico anidadas durante décadas y a su vez que pudiera jalonar una 
rehabilitación de los habitantes de calle del sector, mejorar la calidad de vida de 
los residentes del barrio y sus zonas aledañas, además de mejorar la condiciones 
socioeconómicas de los comerciantes del sector y abrir posibilidades a futuros 
inversionistas. 
3.3 Dos sistemas de creencias, dos periodos diferentes 
La recolección de datos permite establecer dos periodos que marcaron el rumbo 
de la política de recuperación de El Cartucho. En el primero de estos, entre 1990-
1996, los programas promovidos por los actores de la coalición GS lograron la 
aprobación programas fundamentales de intervención que están relacionados con 
El Cartucho. En contraste, en este periodo la coalición RU logró la aprobación de 
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 Que se refiere al círculo vicioso entre degradación del entorno urbanístico y generación de 
criminalidad. 
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programas de intervención. Estas variables permiten concluir que durante los 
años 1990-1996 la coalición GS dominó en el subsistema de la política de 
recuperación de El Cartucho. Por el contrario, en el periodo 1997-2006, la 
coalición RU logró dar un salto importante en la aprobación de recursos para los 
planes, programas y proyectos promovidos por sus actores. De esta forma se 
destaca que la coalición RU lideró las iniciativas públicas y privadas para 
intervenir en El Cartucho. 
3.3.1 Gestión enfocada en la asistencia social, 1990-1996 
En 1993, en la época en que la ciudad veía con preocupación cómo empeoraban 
con los indicadores de calidad de vida, Bogotá concentraba el 18% del total de la 
población colombiana y presentaba una tasa anual de crecimiento demográfico 
(4,6%) dos veces por encima del promedio nacional, que en esos momentos se 
ubicaba en 2%102. En este contexto, los indicadores sociales también eran 
percibidos con preocupación: “de sus 5,5 millones de habitantes, el 10% se 
encontraba en hacinamiento crítico, el 13% con necesidades básicas 
insatisfechas, NBI, y el 3% sobrevivía en situación de miseria103. Por esta razón 
no era de extrañar que El Cartucho, un sitio que era el fiel reflejo de los críticos 
indicadores sociales de la ciudad, y para algunos analistas también del país, 
concentrara toda clase de iniciativas de gestión social que pudiesen existir para el 
momento.  
En 1997, El Cartucho limitaba con los límites del barrio Santa Inés, entre la calle 
6ª y la calle 13 y desde la carrera 10ª hasta la Avenida Caracas. Como el 
consumo también se daba en la calle 5ª y carrera 15, se empezaron a incluir 
dentro de El Cartucho a barrios aledaños como San Bernardo y el Voto Nacional. 
En estos momentos el sector era caracterizado por el consumo abierto de drogas, 
aunque esta problemática no era homogénea pues se concentraba en unas 
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 Según el censo de población y vivienda de 1993 
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 CCB, 1997, p. 17. 
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partes específicas. La distribución de las actividades en El Cartucho es relevante: 
en la carrera 11 entre calle 9ª y 10ª se situaba la plaza de mercado; en la calle 9ª 
entre carreras 12 y la Avenida Caracas se encontraba el lugar dedicado a las 
actividades de prostitución; y sobre la calle décima se encontraban las bodegas 
de reciclaje. Repartidos por toda la zona se encontraban puestos de 
cachivacheros, compraventas, cafeterías y restaurantes. 
Los problemas de seguridad como la drogadicción y la delincuencia, el tráfico de 
drogas y armas, eran los argumentos para catalogar a la zona como de 
“seguridad especial” y enfocarse en realizar una intervención policial, e incluso 
militar, de gran magnitud. Sin embargo, la existencia de actividades legales como 
los comerciantes, las compraventas e incluso la importante actividad de reciclaje 
que se llevaba en la zona, llevaron a propios y extraños a reclamar un tratamiento 
social no discriminatorio para la zona.  
Adicional a lo anterior, diversas instituciones encontraban en El Cartucho un 
especie de muestra fehaciente de problemas que la ciudad y el país no habían 
podido controlar como el creciente número de desplazados por la violencia que 
llegaban a la ciudad, además de un importante número de colombianos que 
arribaban en busca de una mejor calidad de vida para ellos y sus familias ante las 
limitaciones encontradas en otras zonas del país. La principal causa de 
migración104 estuvo relacionada con la necesidad de buscar trabajo, oportunidad 
y otras condiciones de vida. “Particularmente, los barrios Santa Inés y San 
Victorino fueron como un imán para los migrantes. Esta zona siempre tuvo 
enorme importancia para la ciudad por su carácter de puerto seco. Desde la 
Conquista, fue el primer puesto de arribo de viajeros, autoridades reales, 
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 “En El Cartucho, el 61% de los encuestados eran nacidos fuera de Bogotá. Y provenían, en su 
orden, de la zona cafetera (21%), Antioquia (11%), Valle (11%) y los santanderes (5%). Aunque la 
gran mayoría (61%) llegó a la ciudad hace más de diez años, cerca del 14% lleva menos de 3 
años de residencia, lo cual es indicio de un permanente flujo migratorio”. CCB, 1997: p. 50. 
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comerciantes, criollos y todo aquel que tuviera alguna actividad para realizar en la 
capital”105.  
La coalición GS buscó la recuperación del sector deteriorado haciendo énfasis en 
la recuperación del factor humano. Se privilegió la intervención estatal por medio 
de programas de vivienda, atención en salud, atención siquiátrica y sicológica, 
restitución de la tradición familiar, además de programas educativos y técnicos. 
Para esta coalición el problema del centro requiere “cortar de tajo” los problemas 
que han generado el deterioro del sector por lo que es necesario trabajar con los 
grupos poblacionales más marginados e involucrados en la drogadicción, el 
tráfico de drogas, la prostitución y el tráfico de armas que alberga parte del sector 
del centro de Bogotá. Esta coalición estaba en contra de las grandes 
intervenciones urbanas sin asistencia social, porque esto conllevaría a un 
desplazamiento hacia zonas aledañas y otras zonas de la ciudad de la cantidad 
de personas en condiciones de marginamiento que habitan en sectores como El 
Cartucho. 
En efecto, la década de 1990 inició con un amplio cubrimiento en los medios de 
comunicación y apropiación de los problemas que se generaron en El Cartucho. 
Radio, prensa y televisión mostraron a Bogotá y Colombia la cara de un sector 
que pocos entendían y muchos ignoraban. En 1990 las campañas sociales por la 
recuperación del sector provenían desde la misma presidencia de la República, 
encabezada por la primera dama de la nación, Ana Milena Muñoz De Gaviria. 
Estas iniciativas se caracterizaban por tres aspectos primordiales: atención en 
salud, educación y atención sicológica y siquiátrica. La prensa registraba una de 
estas campañas de la siguiente forma: 
“En la jornada de atención a los ñeros que habitan una de las zonas 
más pobres de la capital, participarán 170 estudiantes de medicina, 
así como funcionarios de la Presidencia de la República, Profamilia, 
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Caprecom y la Secretaría de Salud, de Cundinamarca. De igual 
forma, colaborarán grupos de recreacionistas y artistas, así como 
entidades de servicio social comunitario (…) los voluntarios 
atenderán las necesidades apremiantes de quienes habitan la Calle 
del Cartucho, especialmente en las áreas de pediatría, odontología, 
dermatología, gastroenterología, optometría, fonoaudiología, 
primeros auxilios y planificación familiar. El Servicio Nacional de 
Aprendizaje (Sena), por su parte, dictará cursos de capacitación en 
construcción, mecánica automotriz, electricidad, modistería, 
panadería, guarnición, soldadura, cocina y electricidad”106. 
Los temas promovidos por esta coalición también se analiza con en el Concejo de 
la ciudad. Es así como esta corporación debatía acerca de cómo la indigencia se 
había convertido en una especie de profesión en Bogotá. El promotor del debate, 
el concejal Ángel Humberto Rojas Cuesta, explicaba “que el fenómeno cubre a 
una gran población marginada, que ante la insuficiencia en la demanda de mano 
de obra, utiliza estrategias de supervivencia como la indigencia”. Adicional a esto, 
Rojas asociaba la indigencia “con estados sociales como la mendicidad, la 
pequeña delincuencia, la prostitución, la drogadicción, la vagancia y otros que se 
recrean en el hábitat natural del indigente”107. Y, entre algunas de las soluciones, 
proponía generar empleo masivamente y refinanciar el fondo de salud mental y 
asistencia al anciano desamparado, con la dedicación de un porcentaje 
considerable de las rentas transferidas por el Estado central. 
En El Cartucho, las entidades sociales108 ofrecían programas de desintoxicación, 
capacitación, cursos de lectura, pintura y latonería, salud recreación, reinserción a 
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los hogares (ver gráfico 3-1). Pero, a pesar de que en este contexto era la entidad 
la que buscaba a las personas que eran atendidas, se observaba un bajo grado 
de participación y permanencia de los habitantes de las calle en los programas 
sociales. Del total de encuestados por la CCB en 1997, el 45% declaró haber 
participado en uno de ellos, pero sólo el 11% permaneció entre uno y cinco años. 
La mayoría (31,7%) sólo se quedaba durante un periodo inferior a seis meses. 
Adicional a esto, y a pesar de las intenciones de la coalición GS, en 1997 la 
situación era crítica y el conocimiento que se tenía de la zona aún era incompleto 
y parcial. En gran parte porque era una tarea muy compleja censar a una 
población flotante y en constante movimiento por la ciudad. Por ejemplo, en ese 
mismo año no se tenía una cifra exacta, o al menos cercana, de la población 
habitante de la calle en toda Bogotá, y menos aún en El Cartucho. Mientras 
Fenalco afirmaba que en la zona comprendida entre las calles 15 y 39 desde la 
avenida Caracas hasta los Cerros se contabilizaban 4.520 mendigos, la CCB 
estimó que la población indigente se acercaba a 5.000 sólo en la zona de El 
Cartucho109. 
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Gráfico 3-1: Tipo de servicios sociales ofrecidos por entidades públicas 
 
Fuente: CCB, 1997: p. 138. 
3.3.2 Gestión enfocada en la renovación urbanística 1997-2006 
La coalición dominante encuentra uno de sus principales referentes teóricos y 
prácticos en la década de 1950 en las prácticas promovidas por los Congresos 
Internacionales de Arquitectura Moderna (CIAM) y aplicadas en la renovación de 
las áreas centrales de las ciudades europeas después de la Segunda Guerra 
Mundial. Estas prácticas buscaban la reconstrucción del centro de la ciudad a 
través de la clasificación funcional de las actividades que se realizan en la ciudad: 
habitar, recrear el cuerpo y el espíritu, trabajar y circular. Estas propuestas no 
tardaron en adaptarse a Bogotá en el Plan Piloto (Le Corbusier, 1950-1953). 
A inicios de la década de los sesenta un grupos de profesionales vinculados a la 
administración distrital fueron los encargados de adaptar y aplicar las teorías del 
urbanismo moderno a la ciudad. Jorge Gaitán Cortés, primero en el Consejo de la 
ciudad y luego como alcalde (1961-1966), lideró este esfuerzo y se encargó de 
plantear este sistema de creencias en el texto “la planeación de Bogotá: 1964”, 
primer documento oficial que incluye un apartado sobre la renovación urbana del 
área central de Bogotá. En este texto, se planteó una categoría nueva para los 
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usos del suelo que combinará los usos “(…) la comercial residencial y residencial 
transformable (categoría que) permitía la coexistencia de la vivienda y el comercio 
en una misma zona –y aún en una misma edificación- (…), en aras de intervenir 
con mejores argumentos sobre la realidad urbana”110.  
Un segundo documento en donde se destacó el desarrollo del centro de Bogotá 
fue la Ley 3ª de 1962 que declaró de “utilidad pública” el área correspondiente al 
Centro Cívico Nacional (ubicado entre las carreras 3ª y 10ª y entre calle 6ª y la 
avenida Jiménez) y mecanismos, de fallida implementación, como el Fondo 
Rotatorio de Renovación Urbana. Para esta época, Gaitán Cortés tomó la 
determinación de concentrar a los vendedores ambulantes en la Plaza de Nariño 
(San Victorino). Paralelamente se empezó a formar en el sector un centro de 
recolección de papeles y cartones de los recogedores de la ciudad. 
Posteriormente, en la alcaldía de Virgilio Barco (1966-1969) se elaboró un 
conjunto de estudios urbanos agrupados bajo el nombre Estudios y programas 
para una ciudad en marcha, con la colaboración del economista Lauchlin Curie. Y 
entre 1972 y 1978 se elaboraron los Planes Integrales de Desarrollo Urbano, que 
debilitaron la noción de un plan como ordenador del crecimiento urbano al 
reemplazarse por la planeación sectorial de los servicios públicos y las obras 
viales en cabeza de las entidades ejecutoras. 
En el tema de la recuperación urbana del centro de Bogotá, el Acuerdo Distrital 
19 de 1972 creó el programa de Recuperación de la Zona Central, PRAC, para 
renovar las zonas vecinas a la Casa de Nariño y la Plaza de Bolívar. En la misma 
década, con el Acuerdo Distrital 7 de 1979 la renovación se concibe como el 
‘impulso necesario’ al mercado inmobiliario y la valorización de los urbanos: “la 
renovación incidía en la condiciones de valorización negativa, permitiendo el 
cambio de uso o la densificación (rehabilitación) con el fin de volverla positiva y 
relanzar las inversiones privadas”111. Aquellos sectores de la ciudad 
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caracterizados por sufrir avanzados procesos de deterioro se tratan como lugares 
de redesarrollo para los cuales se formulan operaciones de saneamiento y 
reestructuración total.  
Los intentos por recuperar la importancia histórica, cultural y turística del centro 
de Bogotá se pueden rastrear en los años setenta, cuando se consolidó una base 
jurídica e institucional de cobertura nacional, particularmente dirigida por el Banco 
Central Hipotecario. Otros frentes comenzaron a trabajar por el mejoramiento del 
sector con base en instrumentos como el Plan de Renovación del Centro de 
1979, en particular la Corporación La Candelaria, fundada en 1980, y la Oficina 
Plan Centro, creada en 1987112.  
El Plan Centro, principal programa de esta dependencia distrital, se enmarca en 
la corriente post moderna, que tenía como principio fundamental el rescate de 
elementos de historia y estética en la arquitectura. Es decir, era una corriente que 
renovaba la valoración de elementos urbanos que habían sido descuidados por el 
urbanismo moderno. Entre los elementos urbanos que cobraron importancia en 
las décadas de 1970 y 1980 se encuentran las calles, las plazas y el espacio 
público en general, teniendo en cuenta que eran “elementos que habían 
acompañado a las ciudades desde sus orígenes y que bajo los parámetros de la 
ciudad moderna no habían sido tratados adecuadamente”113.  
En 1985 se formuló el Plan Zonal del Centro de Bogotá114. Este plan revalúa el 
problema de la renovación identificando al subsistema de política de espacio 
público y a la gestión urbana como los procesos claves para resolver el deterioro 
del centro capitalino, aunque en su ejecución se destacó la carencia de 
instrumentos de gestión administrativa. Entre las estrategias definidas por el Plan 
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Zonal Centro, que serán retomadas posteriormente por la administración 
Peñalosa, se encuentran: fortalecimiento de la actividad residencial, 
desconcentración de actividades comerciales, conservación del patrimonio 
histórico, racionalización del sistema de transporte, racionalización de la 
administración local y zonal, incentivos a la participación e inversión del sector y 
recuperación del espacio público. Después, en 1984 el DAPD formuló y ejecutó 
algunos programas del plan “Del centro, el centro” que terminaron impactando en 
el espacio público: iluminación, ciclorrutas, arborización, andenes.  
El Plan Centro, desarrollado en 1986 con el objeto de “recuperar el tejido y los 
espacios públicos del centro de la ciudad –desde la avenida Caracas hasta el 
barrio La Candelaria“115, es el principal antecedente para la creación de uno de 
las instancias más importantes en las que la coalición RU plasmó sus ideales de 
renovación de elementos urbanos del centro de la ciudad durante la década de 
1990: el Taller de Espacio Público, promovido por la SCA en coordinación con el 
DAPD. El Taller fue creado por medio del Decreto 0324 de 1992, que reglamentó 
el Acuerdo Distrital 6 de 1990, como ente asesor del DAPD y con el objetivo de 
crear el Plan General de Espacio Público para la Bogotá. Esta fue una iniciativa 
importante para vincular el conocimiento generado en el marco de la SCA con las 
iniciativas distritales de recuperación del espacio público. 
La administración de Jaime Castro dio los primeros pasos para la conformación e 
inicios de actividades del Taller. En esta época Andrés Escobar era el director del 
DAPD y Sergio Trujillo Jaramillo era el director del Taller. De esta forma se 
generó uno de los productos que se convirtió en el abanderado del tema del 
espacio público en la ciudad: la Cartilla del Espacio Público (1993). Este 
documento nació con tres niveles de observaciones: indicativo, de recomendación 
y de obligatoriedad. Sin embargo, el alcalde Jaime Castro no convirtió en decreto 
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las recomendaciones de política realizadas por la cartilla, por lo que se limitaron 
los alcances iniciales de esta publicación en términos de política pública.  
En 1990 la ciudad aprobó el Acuerdo Distrital 6 con el cual la renovación significó 
una intervención excepcional para eliminar condiciones de deterioro existentes en 
la ciudad y “contradecir las exigencias del mercado”116, “en aquellas áreas que 
tienen valores y cualidades excepcionales”117. De esta forma, la administración se 
involucra como agente activo en el proceso y se liga a la ejecución de obras, a la 
inversión estatal y a la puesta en marcha de los incentivos tributarios, tarifarios y 
fiscales. Entre 1992-1995 se propuso el Programa de recuperación urbana San 
Victorino-Santa Inés, como parte del programa de la alcaldía las Doce acciones 
capitales iniciadas en 1993. 
La renovación urbana entre 1996-2003 
Los principales logros de la coalición RU, es decir, el establecimiento de los 
aspectos esenciales del sistema de creencias en los lineamientos generales de la 
política de recuperación de El Cartucho, se presentan en el periodo 1996-2003. 
En términos generales se puede afirmar que inician con la primera alcaldía de 
Antanas Mockus, se estructuran en el periodo de Enrique Peñalosa y se 
consolidan en la segunda administración de Mockus. La coalición RU logró a 
2002 la construcción de “más de dos millones de metros cuadrados de espacio 
público; se recuperaron y crearon centenares de parques; se construyeron 270 
kilómetros de ciclorrutas; se instalaron más de 10.000 elementos de inmobiliario 
público; se sembraron 1350.000 árboles y se implementó un nuevo sistema de 
transporte público (Transmilenio). Se erigieron edificios públicos de gran interés 
social y arquitectónico, como bibliotecas, colegios, una cárcel distrital y el archivo 
distrital”118. 
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Para Gerard Martin y Miguel Ceballos, el principal instrumento de intervención en 
la política de El Cartucho es conocido como “política integral de desarrollo 
urbano”119 . Esta tiene importantes antecedentes en la década de 1960 los 
alcaldes Gaitán Cortés (1961-1966) y Virgilio Barco (1966-1969) protagonizaron 
un importante periodo de planificación urbana integral y gestión estatal 
basándose en el pasado urbanístico de la ciudad: respeto a la cuadrícula 
hispánica trazada por los fundadores de Bogotá y aprovechamiento de los 
trazados y planes propuestos, entre otros, por Karl Brunner y Le Corbusier entre 
los años treinta y cincuenta. Sin embargo, la toma de decisiones sin criterios 
técnicos y los altos niveles de corrupción vividos en las principales ciudades 
colombianas durante las décadas de 1970 y 1980, también germinaron en 
Bogotá. Ante gestiones administrativas deficientes, en ciudades como Medellín, 
Cali, Barranquilla y Bogotá los centros históricos y tradicionales se fueron 
deteriorando paulatinamente y fueron invadidos sus espacios. 
Para Martin y Ceballos, “el cambio observado en Bogotá no fue la consecuencia 
automática del proceso de descentralización en marcha desde finales de los años 
ochenta, sino el liderazgo de los alcaldes Mockus y Peñalosa, quienes 
coincidieron con Virgilio Barco, en que “el deterioro de Bogotá no era fortuito sino 
el resultado de políticas públicas erróneas y una falta de gestión racional”120. 
Añadiendo que, “tal conclusión coincide por lo anotado por Jan Gehl después de 
un análisis de procesos de transformación urbana en nueve ciudades del mundo 
(entre ellas Lyon, Copenhague, Curitiba y Rosario): la variable de mayor 
incidencia en estos procesos, según Gehl, es el momento en que alguien –en 
general un alcalde o un grupo de interés- dice: ‘basta. No más’”121. 
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Mockus: Obras con saldo pedagógico 
El 30 de octubre de 1994, fue elegido Antanas Mockus Sivickas con una amplia 
mayoría de votos. 64% de la votación (492,398 votos), derrotando de manera 
contundente a su opositor del partido Liberal colombiano, Enrique Peñalosa, 
quien logró el 30% de los votos. En esta ocasión Mockus ganó en 20 de las 21 
zonas electorales de la ciudad. Su campaña política se denominó Ciudadano en 
Formación y se fundamentó en las no p: no publicidad, no política, no plata y no 
partido. 
El principal obstáculo para Antanas Mockus fue la renovación total del cuerpo de 
funcionarios de la alcaldía. Sus colaboradores más cercanos, aunque provenían 
del mundo académico y contaban con las teorías básicas para el buen 
desempeño en los cargos administrativos, no contaban con la experiencia 
suficiente para el manejo de la realidad de la política de la administración distrital. 
A esto se le sumó que Mockus no podía renovara un grupo de funcionarios “que 
en su mayoría estaba acostumbrado a un funcionamiento ineficiente y en muchos 
casos corruptos”, que en gran parte era los “verdaderos conocedores del 
funcionamiento de la gestión pública”122. 
El Plan de Desarrollo Distrital para el periodo 1995-1997, Formar ciudad, la 
administración organizó los temas de la ciudad de acuerdo a seis prioridades: 
cultura ciudadana, espacio público, medio ambiente, progreso social, 
productividad urbana y legitimidad institucional. 
La primera administración de Mockus (1995-1997) contrató con el centro de 
Planeación y Urbanismo de la Universidad de los Andes un estudio para realizar 
el primer gran inventario de las zonas verdes de la ciudad, así como las primeras 
comparaciones sobre la disposición de las zonas verdes por habitante entre 
Colombia y otros países. Este inventario sirvió para varios ejercicios posteriores, 
adelantados por el Instituto Distrital de Recreación y Deportes que fueron tenidos 
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en cuenta en el Plan de Ordenamiento Territorial (2002). En 1995, con la 
participación de la Cámara de Comercio de Bogotá, la firma Monitor realizó un 
estudio en el que analizó varios escenarios para la competitividad de la ciudad. 
Una de sus conclusiones es importante para la configuración del sistema de 
creencias de la coalición promotora de la gestión urbana de la ciudad: existe una 
“relación positiva entre la calidad del espacio público y la productividad de la 
ciudad, al tiempo que identificó las dificultades en la movilidad de los 
ciudadanos”123.  
Una de las iniciativas más importantes en la alcaldía de Mockus se conoció como 
“Obras con saldo Pedagógico” que eran “esquemas de planeación barrial con 
metodologías participativas decididamente democráticas que permitieron el 
diseño, prioridad, contratación y ejecución de proyectos para la construcción y 
recuperación de áreas de uso público, que a la vez satisfacían necesidades 
sentidas por la comunidad, contribuían a la construcción y fortalecimiento del 
tejido social y de conciencia de lo público”124. 
En términos del sistema de creencias de esta coalición se puede afirmar que 
Mockus desarrolló en el tema del espacio público y la intervención urbana un 
discurso sobre “lo que es lo público, en el sentido de patrimonio cultural y de 
ágora para la comunicación, interrelación y el encuentro. Este enfoque fue 
radicalmente aplicado por la administración Peñalosa, quien convierte el espacio 
público en uno de los elementos productores de igualdad entre los ciudadanos en 
la medida en que es el espacio donde cada ciudadano, en igualdad de 
condiciones, puede gozar de la misma infraestructura de parques, de bibliotecas, 
de ciclorrutas y de transporte público. De esta forma, el ocio saludable –
restringido tradicionalmente a quienes tienen recursos para hacerlos de manera 
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privada en clubes deportivos y sociales- es en la visión de Peñalosa “un derecho 
de todos”125. 
Peñalosa: el ocio saludable, un derecho de todos 
En 1997, con una elección más disputada que la anterior, con el 48% de los votos 
(619.086) Enrique Peñalosa venció candidato del Partido Conservador, Carlos 
Moreno de Caro, quien alcanzó el 31%. En esta ocasión Peñalosa se lanzó como 
candidato independiente. Caracterizados por el esquema de gerencia de 
macroproyectos, creando un sistema de información en tiempo real desde julio de 
1998. “este sistema mantuvo a todos los secretarios del despacho y a los 
gerentes de proyectos relacionados e informados, mediante un correo de voz. Así 
se trató de trabajar de forma coordinada los proyectos que integraban a varias 
oficinas bajo la cabeza de un gerente ejecutor de proyecto”126. 
En el Plan de Desarrollo, Por la Bogotá que queremos, se priorizaron los 
siguientes temas: desmarginalización, integración social, ciudad a escala 
humana, movilidad, urbanismo y servicios, seguridad y convivencia eficiencia 
institucional, megaproyectos, sistema integrado de transporte masivo, 
construcción y mantenimiento de vías, banco de tierras, sistema distrital de 
parques y sistema distrital de bibliotecas. 
La definición de megaproyectos marcó las prioridades en materia de ejecución. 
Además, el estatuto particular de megaproyectos permitió conformar equipos 
externos a la administración, inclusive con jóvenes gerentes que desconocían por 
completo los temas urbanos o el área específica de trabajo, pero se les asignaron 
tareas concretas (proyectos estratégicos o macroproyectos) que debían 
ejecutarse con base en un presupuesto y un cronograma preciso.  
La percepción de Enrique Peñalosa sobre los problema de Bogotá lo llevaron a 
concluir que para sacar a Bogotá del caos se debían “retomar los principios 
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básicos, indicados por urbanistas como Jan Gehl127 y probados en ciudades 
como Lyon, Amsterdam, Copenhague, Curitiba y Rosario, con el objetivo de que 
la gente volviera a utilizar los espacios y se sintiera bien en la ciudad. Además, 
consideraba que no se trataba de hacer intervenciones puntuales y dispersas en 
el tiempo, sino de intervenir en toda la ciudad y en todos los frentes a la vez”128. 
Adicional a esto, a principios de la década de 1990, la gestión urbana podía 
considerarse como “no integral”. Es decir, los actores de la coalición carecían de 
una concepción de renovación que fuera más allá de los meros aspectos urbanos 
requeridos como el arreglo de andenes o la adecuación de plazas. Sin embargo, 
el tema de la gestión urbana integral empieza a estar presente en publicaciones 
profesionales como la revista Proa –revista especializada en temas de 
arquitectura en 1946-, en espacios académicos, en instituciones públicas del 
orden nacional, como el Departamento Nacional de Planeación (DNP); y en la 
Administración Distrital, a través del Instituto de Desarrollo urbano (IDU). 
Efectivamente, en el año de 1985, con aportes del Fondo Financiero de Proyectos 
de Desarrollo (Fonade) se evaluó la zona centro de Bogotá, en el área 
comprendida entre la calle 45, la calle 1ª, los cerros orientales y la carrera 30, 
identificando los problemas relacionados con el nivel de deterioro y de abandono 
de la zona. En este contexto también se recuerda la exposición, en 1988, 
denominada Bogotá 4: Transformaciones, proyectos, visiones realizada en el 
Museo de Arte Moderno, para celebrar los 450 años de la ciudad, con un número 
de la revista Proa en forma de catálogo, que focalizó su temática particularmente 
en el espacio público.  
Peñalosa, retomó ideas del Plan de Renovación del Centro y de otras ideas 
ambiciosas que circulaban en la Oficina Plan Centro o entre diversos urbanista y 
las integró en un solo proyecto que permitiera la reanimación de sectores 
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deprimidos y con graves problemas sociales como los sectores de Las Cruces, El 
Cartucho Santa Inés, parte de los Mártires. El plan integral de esta administración 
consistió en reorganizar ejes de tráfico, andenes, ciclorrutas, espacios verdes y 
actividades económicas. En este sentido se cuenta que las principales 
intervenciones que contribuyeron con la renovación del centro son129: el proyecto 
TM, la recuperación de la zona de El Cartucho, la recuperación de la plaza San 
Victorino y la recuperación de la plaza España. 
3.4 El aprendizaje político: administración integral 
La solución final a las dos coaliciones promotoras frente a El Cartucho, terminó 
siendo un híbrido entre la renovación urbanística y la intervención social. El 
parque TM se construyó en el marco del denominado proyecto TM que buscaba 
la renovación integral de la zona peleando, promoviendo la construcción de 
soluciones viviendas y desarrollando los bordes del parque en donde la actividad 
comercial es intensa, especialmente para los sectores más populares de la 
población de la capital. El proyecto TM surgió como el conjunto de tres iniciativas 
que apuntaban a la creación de un distrito comercial, de una zona de vivienda y 
de un parque, con los siguientes objetivos: 
 Transformación económica de la zona, ya que el abandono, el creciente 
caos y los niveles de inseguridad habían desmotivado la iniciativa privada 
para crear actividades económicas de origen lícito. 
 Mejoramiento de condiciones de vivienda con base en la reorganización 
del espacio, y de acuerdo a los criterios exigidos por el POT y otros 
lineamientos de la administración distrital, 
 Cambio de la imagen de esta zona de la ciudad, como consecuencia del 
proyecto TM y la reforma de la Avenida Caracas para permitir la circulación 
de Transmilenio. 
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Sin embargo, la renovación urbanística establecida, terminó privilegiando la 
construcción de un gran espacio público. A saber de Fernando Montenegro, el 
grado de deterioro de la zona era tan alto que era imposible iniciar trabajos de 
menos escala, y por ende con limitados impactos, como la construcción de 
andenes, alamedas, recuperación de calles y de edificios emblemáticos de la 
zona130. En este sentido, la ciudad encontró un punto de encuentro entre el furor 
que se venía dando sobre el tema de espacio público y por el otro lado la 
necesidad de renovar una zona ampliamente problemática para la economía, la 
seguridad y el bienestar de la ciudad.  
En cuanto aprendizaje político, la intervención en El Cartucho se tradujo en uno 
de los mejores ejemplos del principio de coordinación interinstitucional, que 
caracterizó el paquete de medidas de renovación implementado por Peñalosa y la 
segunda administración Mockus. Desde el lado de la administración pública se 
logró demostrar que la magnitud del problema nunca es tan grande como para 
que no pueda ser intervenido por una gestión pública bien organizada y 
planificada, a partir de un diagnóstico racional del problema y de las soluciones 
que requiere. Sin embargo, pocos se preguntaron en ese momento por la 
importancia de los significados sociales, políticos y culturales, que la ciudadanía 
entrega a sus espacios públicos. Quizá por eso la construcción del parque TM 
privilegió la planificación “desde el plano”, y dejó en segundo lugar la construcción 
simbólica de ese espacio. Y en efecto, en el 2001 el parque y su poca integración 
con la ciudad, es una muestra del distanciamiento entre soluciones planificadas y 
la ciudadanía de a pie. Este tema será abordado en el capítulo 4, antes es 
necesario especificar los principales objetivos y características del proyecto TM. 
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3.5 El proyecto TM 
Este proyecto nace ante el prolongado proceso de deterioro de las condiciones 
urbanas y de calidad de vida experimentado en el centro extendido de la capital. 
Dicho deterioro fue especialmente significativo en la zona de “acción directa del 
proyecto”, es decir, del barrio Santa Inés. Es importante recordar que entre las 
décadas de 1960 y 1970 salieron del sector la mayoría de los residentes 
tradicionales y fueron reemplazados, como explican las antropólogas Natalia 
Izquierdo y Alejandra Millán131, por grupos poblacionales con un alto grado de 
marginamiento que encontraron en el abandono del centro “el refugio perfecto” 
para sus actividades. La solución definitiva a la crítica situación de El Cartucho 
terminó siendo un híbrido entre la renovación urbanística y la intervención social: 
el proyecto TM. En el tema urbanístico, esta iniciativa contemplaba 
específicamente las siguientes acciones: 
 Construcción del parque TM en el área del barrio Santa Inés. 
 Intervención directa en el barrio San Bernardo para el desarrollo de 
unidades de vivienda multifamiliar y redesarrollo dirigido y concertado de 
las siguientes unidades. 
 Desarrollo concertado con los comerciantes vecinos del área comercial de 
San Victorino. 
 Apoyo a la renovación, a cargo de los propietarios, del área comercial de 
San Victorino. 
 Defensa de la conservación de los sectores históricos del barrio San 
Bernardo y áreas institucionales contiguas al parque. 
En términos de acción social, el proyecto TM contempló el mejoramiento de la 
calidad de vida de la población que sería trasladada del área ocupada por el 
parque, como también de los habitantes de las nuevas unidades de vivienda del 
barrio San Bernardo y del área de influencia indirecta del proyecto. Pero, en 
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términos generales, la acción directa del Proyecto se concentró entre la Avenida 
Jiménez y la Calle 1ª, y entre la carrera 10ª y la Avenida Caracas, cubriendo un 
extensión de 62.3 hectáreas correspondientes a los barrios Santa Inés, San 
Bernardo y el sector comercial de San Victorino. En 1999, la población atendida 
en el área de acción directa se estimó en 22.138 personas, incluyendo a la 
población residente y flotante. La población residente, es decir, 17.138 personas 
(quitando a la población flotante), estaba ubicada en 2948 viviendas y 
correspondía a 4071 hogares132 (ver tabla 3-2). 
Tabla 3-2: Datos de la población para el área de influencia directa del proyecto 
 Población Hogares  Viviendas  
Total área de influencia directa del proyecto 22,138  4,071  2,948  
Total sin predios excluidos 19,917  3,579  2,540  
Zona A Cartucho-población flotante 5,000      
Total zona A Cartucho-Santa Inés 2,934  734  575  
Total zona B 4,733  1,170  811  
San Bernardo   2,473  606  393 
Santa Inés  2,260  565  418 
Total zona C 7,250  1,675  1,154 1,154 
San Bernardo  7,040  1,608  1,121 
Santa Inés  210  67  34 
Total 19,917  3,579  2,540  
Fuente: Cálculos de Econometría SA, ANGEL, Marcela y Fernando Arias, 2001. 
De igual forma (ver tabla 3-2), el proyecto definió tres zonas, que dependían de 
los movimientos poblacionales del área: zonas A y B. Estas se referían a la 
delimitación del área que ocuparía el parque, y la que sería utilizada para el 
programa de vivienda social que desarrollaría la administración, para así definir la 
población que se desplazaría.  
Zona C. Comprendía el área de personas que no serían desplazadas, es decir la 
población ubicada entre la calle 10ª y la calle 11 y las carreras 10ª y 14 (Barrio 
Santa Inés) y el área entre la calle 4ª y la calle 1ª entre las carreras 10 y 14 
(Barrio San Bernardo) (ver anexos A3 y A4). Esta era una zona de personas que 
serían afectadas con el desarrollo del proyecto, aunque se preveía que el parque 
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y las primeras unidades de vivienda promoverían nuevos proyectos residenciales 
a cargo del sector privado. 
El área de acción indirecta del proyecto estaba conformada por las localidades 
del centro histórico de la ciudad: Santa Fe, Los Mártires y la Candelaria. Esto 
correspondía a una población de 230.000 habitantes distribuidos en una 
extensión de 1.477 hectáreas133. En la tabla 3-3 se presentan los datos de la 
población para 1997 por localidad. Se observa que las localidades del área de 
influencia indirecta del proyecto, tenían en ese entonces una población de 
230.035 personas.  
Tabla 3-3: Población por localidades en 1997 
 Población Hogares 
Usaquén 387,271 109,610 
Chapinero 122,991 39,078 
Santafé 107,044 31,198 
San Cristóbal 445,535 95,543 
Usme 222,915 55,629 
Tunjuelito 204,367 55,853 
Bosa 311,698 167,928 
Kennedy 840,036 149,760 
Fontibón 241,372 62,543 
Engativá 712,040 176,294 
Suba 634,669 169,936 
Barrios Unidos 175,552 50,154 
Teusaquillo 126,125 38,512 
Los Mártires 95,541 25,841 
Antonio Nariño 98,355 26,871 
Puente Aranda 282,491 68,265 
La Candelaria 27,450 7,558 
Rafael Uribe 382,801 94,949 
Ciudad Bolívar 498,177 107,349 
Total 5,917,430 1,532,871 
Fuente: Cálculos de Econometría SA, ANGEL, Marcela y Fernando Arias, 2001. 
Sin embargo, y muy a pesar de lo establecido en el proyecto, el desalojo de los 
habitantes de El Cartucho se dio únicamente con la construcción del parque TM, 
con el que desaparecieron 22 manzanas de casas, almacenes y bodegas para 
dar paso a un parque de unas 20 hectáreas de superficie con jardines, senderos 
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peatonales, ciclorrutas internas, espejos de agua, juegos infantiles, fuentes y 
alamedas. En el anexo A2 se describen los principales componentes de este 
espacio público.  
 
 4. Un espacio público sin personas 
La ciudad contemporánea difícilmente puede ser concebida como la simple 
sumatoria de personas, edificios, casas, centros comerciales, industrias, calles, 
andenes, parques, vegetación y plazas. El lazo entre estos elementos se ha 
construido históricamente a partir del civismo, la participación en los asuntos 
públicos, la cultura y los juegos de poder. Esto implica que “la ciudad no puede 
ser entendida únicamente como una realidad física, sino necesariamente también 
como una realidad socialmente construida”134. Así, el espacio público se puede 
entender desde dos ángulos. Desde una dimensión jurídica, en donde se 
entiende que está sometido a una regulación específica por parte de la 
administración pública, que tiene la facultad de dominio sobre el suelo y garantiza 
la accesibilidad a todos y fija las condiciones de uso. Y desde una dimensión 
social y cultural, que implica que en el espacio público se configura un lugar de 
relación e identificación, de contacto entre las personas, y de expresión 
comunitaria135.  
A partir de las intervenciones físicas en el espacio público se generan dinámicas 
urbanas, entendidas como procesos físicos, sociales, culturales, políticos y 
económicos. La calidad (e incluso la monumentalidad) del espacio público genera 
significados, apropiaciones y posibilidades de interacción entre los ciudadanos. Al 
respecto se puede citar nuevamente a Jordi Borja, quien establece que los 
lugares públicos son referentes que se construyen a partir de los usos y las 
percepciones y no a partir del estatuto jurídico que una administración pública les 
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quiera asignar: “la dinámica propia de la ciudad y los comportamientos de la 
gente pueden crear espacios públicos que jurídicamente no lo son, o que no 
estaban previstos como tales”136. 
El espacio público se puede entender como una cuestión distinta más no 
contrapuesta al espacio privado. En efecto, “esta dualidad no implica separación, 
por el contrario, implica un devenir permanente en el cual acciones en uno u otro 
ámbito afectan de una u otra manera el otro”137. Mientras que una vivienda o un 
local comercial responden a intereses privados, el espacio público permite la 
articulación de la multiplicidad de intereses existentes en una ciudad. De esta 
forma, Borja establece que el espacio público implica “dominio público, uso social 
y colectivo y diversidad de actividades. En este sentido, la calidad del espacio 
público se podrá evaluar sobre todo por la intensidad y la calidad de las 
relaciones sociales que facilita, por su capacidad integrar y acoger distintos 
grupos y comportamientos, y por su capacidad de estimular la identificación 
simbólica, la expresión y la integración social”138.  
La anterior concepción es básica para entender las tres dimensiones establecidas 
a partir del espacio público: lo urbanístico, lo cultural y lo político. Jordi Borja 
establece que el espacio público debe ser el referente para la construcción de lo 
privado, dando, según sea el caso, continuidad o diferencia, y convirtiéndose en 
la muestra por excelencia de la capacidad de una administración local de 
construir una ciudad. En lo socio-cultural, se establecen elementos como la 
monumentalidad del símbolo urbano, esto es, el diálogo que se establece entre la 
historia del espacio y la renovación y promoción de nuevos significados, y la 
noción de lo público como sustento de proceso de reivindicación y debate. En el 
tema político se establece que “en los espacios públicos se expresa la diversidad, 
se produce el intercambio y se aprende la tolerancia. La calidad, la multiplicación 
y la accesibilidad de los espacios públicos definirán en gran medida la 
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ciudadanía. Su polivalencia, su centralidad, su calidad generan ciertamente usos 
diversos que entran en conflicto (de tiempo y espacios, de respeto o no del 
mobiliario público, de pautas culturales distintas, etc.) pero también puede ser una 
escuela de civismo”139. 
En este punto es importante retomar la revalorización que sobre los espacios 
públicos se generó en Colombia durante la década de los noventa. En efecto, 
diferentes corrientes de pensamiento académico y social abogaron por la 
recuperación de espacios urbanos que eran de todos y que por culpa de una 
cuantas situaciones (permisividad gubernamental, desidia, corrupción, entre 
otras), habían pasado a pertenecer a unos cuantos. Alcaldes, funcionarios de 
gobierno, concejales, políticos, organizaciones sociales, agremiaciones 
económicas, académicos, medios de comunicación, entre otros actores 
interesados en el tema, fueron reproduciendo el discurso del espacio público, de 
su definición, delimitación y operacionalización en las políticas públicas de orden 
local, e incluso, de orden nacional. Todos estos proyectos rompieron con el 
pasado. Antes de la década de 1990, en donde aparecieron estos discursos, “las 
administraciones locales habían centrado sus esfuerzos en las grandes redes de 
servicios públicos, las vías mayores y algunos programas de vivienda o 
equipamientos”140. 
Como ya hemos visto en este trabajo, Bogotá es la ciudad colombiana en donde 
el espacio público fue rápidamente revalorado en la década de los noventa. Y a 
su vez, se convirtió en la hoja de ruta de grandes ciudades como Medellín, Cali o 
Barranquilla, e incluso de ciudades intermedias como Pereira, Manizales o Santa 
Marta, que encuentran en las experiencias de la capital del país, el mejor modelo 
para recomponer o construir espacios que puedan responder, al menos en teoría, 
ante las dimensiones esbozadas anteriormente a partir del trabajo de Jordi Borja: 
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por un lado, una meramente espacial y física, caracterizada por crear o recuperar 
zonas de la ciudad como parques, plazas o calles, representativas por su historia, 
su importancia social y económica. Y por el otro lado, una social, caracterizada 
por entregar a la ciudadanía en general, un espacio fundamental para la 
interrelación humana, el intercambio de ideas o la simple relajación y recreación. 
En términos de Fabio Zambrano, “además de los espacios físicos, el espacio 
público abarca igualmente el derecho que tiene el ciudadano al uso del mismo y a 
interactuar en él”141. 
Estas reflexiones pueden conducir a dos importantes equivocaciones: primero, 
creer que el tema del espacio público y sus problemas asociados surgen en las 
dos últimas décadas; y segundo, pensar que todas las ciudades colombianas y 
sus representantes políticos, sociales y económicos, han entendido siempre el 
tema del espacio público a partir de las dos grandes dimensiones descritas 
anteriormente: lo urbanístico y lo social (que abarca también lo cultural y 
simbólico). Las dos aclaraciones no pueden desviarnos de una tesis fundamental 
en el contexto de este trabajo: la estrecha relación entre espacio público y 
renovación urbanística en el diseño e implementación de políticas públicas, sí es 
un proceso reciente en el ejercicio de la democracia local colombiana y enfatiza 
primordialmente en construir sobre lo construido, en renovar lo deteriorado y en 
reducir los factores de riesgo asociados a la baja competitividad de las ciudades 
(inseguridad, contaminación visual, destrucción del medio ambiente) en sectores 
estratégicos e históricos dedicados al comercio o entendidos como ejes centrales 
de la vida política y social de las ciudades.  
Este movimiento de renovación, como ya se ha dicho no es exclusivo de 
Colombia, buscó la recuperación de la ciudad para los habitantes, “pensados 
ahora no como conductores y productores, sino como peatones y/o paseantes de 
la ciudad, como individuos que se relacionan con el espacio urbano y que buscan 
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encontrar otros ciudadanos para reconocerse en un ámbito particular”142. Este 
novedoso proceso, se acompaña a su vez de un fenómeno contradictorio: las 
zonas más deterioradas se recuperan, se construyen grandes andenes, se 
instalan luminarias y se “organiza” el comercio informal que los invade, pero, y a 
pesar de las millonarias inversiones, las zonas intervenidas difícilmente se 
regeneran o vuelven a tener el brillo y la importancia que tuvieron en otras 
épocas. Lo que es peor aún, como en el caso del la renovación de El Cartucho, 
los principales factores de deterioro que motivaron la intervención reaparecen a 
unas cuantas cuadras del lugar, afectando directamente a otros espacios. O, en 
una clara muestra de lo que significa el diseño de políticas públicas de corto plazo 
y no de una concepción estratégica estatal de largo plazo, después de algunos 
años las zonas intervenidas empiezan nuevamente a ser víctimas del olvido y la 
desidia, pasando a un segundo plano en las prioridades estatales. Precisamente, 
en la construcción del parque TM se retomaron las funciones contemporáneas del 
espacio público: como perspectiva política (actores y procesos), perspectiva 
urbanística (espacial y funcional) y perspectiva socio cultural (proyectos e 
identidades). Sin embargo, seis años después de la entrega oficial del parque, 
estas conceptualizaciones parece que se quedaron escritas en el papel. 
Los cambios en la evolución del concepto de espacio público en Bogotá 
configuran otra situación novedosa. Las políticas públicas actuales además de 
recuperar lo deteriorado, también van en búsqueda de significados perdidos. 
Antes de la consolidación del capitalismo en Europa y Estados Unidos, que exigió 
mayores libertades individuales de circulación y de mercado, el funcionamiento de 
los espacios no privados de las ciudades estaba ceñido a algún tipo de 
monopolización. Las plazas recibían un uso estrictamente comercial o eran 
utilizadas por un gremio específico como los carniceros o los sastres, que tenían 
incluso el derecho de admisión y circulación. En suma, eran escenarios 
“jerarquizados, limitados y predefinidos, y no existían en ellos libertades 
                                               
 
142
 Salazar, José, 2003: p. 70. 
104 Evolución del concepto de espacio público en Bogotá 
 
ideológicas, de movimiento o de libre asociación”143. Después de observar la 
evolución del concepto de espacio público en Bogotá, es posible determinar que 
la coalición RU no buscaba recuperar este tipo de espacios cerrados. El referente 
histórico entonces se encuentra cuando a finales del siglo XIX en Europa y 
Estados Unidos las calles y las plazas dejan de pertenecer a un gremio específico 
y se empiezan a convertir en el símbolo de acceso de nuevo grupos sociales al 
poder. 
José Salazar, explica que el concepto de espacio público es relativamente 
reciente en el urbanismo144. En la década de 1960 se relaciona con la nueva 
manera de aproximarse a la ciudad europea, buscando reemplazar la forma 
“moderna” de intervenir la ciudad, centrada principalmente en un sistema vial y de 
movilidad acorde con las nuevas exigencias de funcionalidad de las ciudades 
industriales. La nueva forma de intervenir a las ciudades era una respuesta al 
fracaso del modelo de ciudad moderna que se ejemplificaba en los grandes 
conjuntos de vivienda. De esta manera, se empezaron a fomentar los estudios 
que se centraban en la proyección de arreglos físicos para darle orden al 
crecimiento de las ciudades. Desde entonces el diseño urbano enfatizó en los 
aspectos físicos de las ciudades como elementos fundamentales para la 
organización del espacio urbano: calles, plazas, parques arborización. La idea era 
hacerle contraposición a la forma funcionalista de intervenir las urbes a partir de 
la construcción de edificios residenciales, comerciales o zonas industriales, para 
dar paso a los espacios públicos como eje central de la organización urbana. Este 
nuevo movimiento se concentró primero en gestionar proyectos para recuperar 
espacios públicos significativos en zonas ya construidas. Posteriormente se 
centraron en la construcción de pavimentos, arborización, mobiliario urbano, 
bulevares, jardines, alamedas, etc. 
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4.1 Espacio público vs. espacio público reconstruido 
En Colombia la Plaza de Bolívar en Bogotá se puede considerar como uno de los 
máximos ejemplos de la evolución del concepto de espacio público. Primero, 
cuando se denominaba Plaza Mayor, era un sitio dedicado exclusivamente a las 
actividades de mercado durante el periodo colonial. En el centro se ubicaba la 
estatua de un niño, conocido popularmente como “la fuente del mono de la pila”, 
“simbolizando el dominio de los hombres sobre las fuerzas de la naturaleza”145. Y 
en uno de los costados se ubicó una columna de piedra para ajusticiar a los 
condenados. Posteriormente, en 1811 se sembraron varios árboles denominados 
“los árboles de la libertad”, luego, entre 1846 y 1847, se instaló una estatua de 
Bolívar y se le asigna su nombre actual. En 1880 se instalaron cercas y una 
puerta con candado para limitar el ingreso. En 1920 se tumbaron las cercas y se 
construyeron fuentes rodeadas de cadenas. Y finalmente es en el periodo 1964-
1967 cuando se convirtió nuevamente en un lugar totalmente libre para la 
circulación, centro político y social del país. 
Pero más allá de este ejemplo histórico, la relación entre espacio público y 
renovación urbanística como forma de intervenir sobre lo construido, se empezó a 
gestar en el urbanismo colombiano en la década de 1980. El contexto fue muy 
diferente al de las ciudades europeas en donde se había originado, pero no tuvo 
mayores problemas para ser adaptado en facultades de arquitectura y 
administración pública. La llegada del concepto impactó de forma diferente, 
aunque interrelacionada, a dos escenarios: por un lado, en los espacios 
académicos se empezaron a gestar proyectos de recuperación o de creación de 
plazas, parques y andenes. Muchos de estos proyectos se sustentaban en la 
referencia histórica del ágora griega, y buscaban revitalizar estos espacios no 
sólo como lugares de tránsito sino como los nuevos sitios de reunión e 
interrelación política y social. Y por el otro lado, como ya se vio en Bogotá, en las 
políticas públicas sobre espacio público que se diseñaron e implementaron se 
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gestaron soluciones específicas a problemas muy puntuales. En forma general se 
buscaba la recuperación de zonas que mostraban altos índices de deterioro 
urbano y ambiental. Según Salazar, “los proyectos se concibieron como diseños 
más o menos elaborados de andenes –con retículas o formas caprichosas- con 
algunos elementos nuevos de teléfonos, bancas, canecas, paraderos de buses y 
con propuestas para la generación de plazas o espacios públicos mayores que 
muy pocas se lograron realizar”146. 
En principio, el éxito de este tipo de políticas y su aceptación por parte de partidos 
políticos, gobernantes, funcionarios públicos y la ciudadanía en general, se daba 
por tres factores: primero, los proyectos de espacio público era viables y rápidos 
ya que los costos no eran altos y se podrían adelantar trabajos sin la necesidad 
de comprar predios. Segundo, tenían un impacto físico evidente y se requerían 
menos sacrificios para la ciudadanía, comparados frente a los macroproyectos de 
movilidad (por ejemplo el trauma en movilidad que causa la construcción de vías 
e infraestructura para adecuar a la ciudad al transporte urbano masivo). Y tercero, 
la ejecución de diversas obras de espacio público podía realizarse en el espacio 
de tres años de gobierno de los mandatarios locales. Es así como en Bogotá, por 
ejemplo, el programa Del Centro en el Centro (1982) apostaba por una serie de 
estrategias inmediatistas como la iluminación de monumentos y la recuperación 
de andenes, buscando desencadenar procesos más complejos de renovación 
urbana. Y así, aunque Bogotá fue durante la mayor parte de su historia en el siglo 
XX un claro ejemplo de abandono del espacio público, la ciudad supo lanzar “una 
masiva campaña que se convirtió rápidamente en la referencia para centros 
históricos similares en América Latina”147. 
Para entender la evolución del concepto de espacio público y su relación con la 
renovación urbana en las políticas públicas en Bogotá se identificaron cuatro 
hitos:  
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1) Plan Centro de Bogotá: desarrollado a partir de 1986 y concebido como 
modelo para una serie de planes que se implementarían en todas las 
grandes ciudades del país. Por primera vez se elevó el espacio público a la 
categoría de plan. Articulaba diversos proyectos para la recuperación de 
andenes, parques y plazas. Salazar148 rescata de este plan la intención de 
vincular a los residentes y empresas/comerciantes con los programas de 
recuperación y mantenimiento. 
2) Código urbano de Bogotá adoptado por el Acuerdo 6 de 1990. El concepto 
de espacio público es ampliado a los andenes, parques y plazas, además 
se agregaron a los llamados sistemas orográficos e hidrográficos, “como 
una manera de llamar las condiciones geográficas del lugar en su tránsito 
hacia un nuevo concepto de medio ambiente. De ahora en adelante, el 
espacio público no sólo sería el estructurante básico de la ciudad, sino que 
se convertiría en el objeto privilegiado de la acción de la administración 
pública”149. 
3) Recuperación del espacio público invadido por vendedores ambulantes. 
Entre 1998 y 2003, la Alcaldía de Bogotá realizó una campaña para 
recuperar más de un millón de metros cuadrados de espacio público, 
construyó o rehabilitó 1.500 parques, instaló 15.000 bolardos para impedir 
el estacionamiento ilegal sobre los andenes y edificó 37 centros 
comerciales para reubicar a más de 5.000 vendedores150. 
4) A diferencia de la Constitución de 1886, la de 1991 establece de manera 
explícita la defensa del espacio público como una obligación 
gubernamental. Dos años después, un decreto presidencial delegó la 
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responsabilidad directa del mantenimiento del espacio público a las 
alcaldías151. 
4.2 La reconstrucción de lo deteriorado en Bogotá 
La recuperación del centro histórico bogotano es clave en la historia del concepto 
de espacio público de la ciudad. Entre los programas formulados y diseñados se 
encuentra el Plan Centro, uno de los antecedentes del proyecto TM. Aunque no 
pueden dejar de nombrarse iniciativas como la Corporación La Candelaria y la 
recuperación de los Cerros Orientales, al igual que un sinnúmero de iniciativas 
privadas y cívicas, que evidenciaron trabajos descoordinados y sin directrices 
comunes. El DAPD formuló el Plan Centro para mejorar el sector que vivía, como 
ya se contó anteriormente, el rápido proceso de deterioro luego de que 
actividades que daban vida al centro bogotano se desplazaran hacia la periferia 
de la ciudad como es el caso del mercado mayorista que estaba ubicado en la 
Plaza España y se trasladó hacia Corabastos y la Terminal de Transporte 
Intermunicipal que se reubicó en el Salitre. Este programa fue formulado por 
Fonade en 1986 y es considerado como una de las primeras experiencias de 
planificación zonal en el país. Entre sus objetivos se encontraban realizar 
acciones dirigidas a priorizar el abandonado centro de la ciudad como objeto de 
acciones estatales, buscando la recuperación del espacio público en la zona 
comprendida entre la calle 1ª y la calle 45 y entre la Avenida Circunvalar y la 
carrera 30.  
Las zonas de las ciudades colombianas que han sido objeto de recuperación 
urbana han buscado re-significar a estos sectores con las glorias de un pasado 
perdido, generalmente vinculado a símbolos otorgados históricamente por la 
ciudadanía o el Estado, o por ambos. Es el caso de zona de Plaza Cívica Victoria 
en Pereira o del centro de Manizales. También fue lo que sucedió cuando se 
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planteó el proyecto de recuperación urbana del barrio Santa Inés. Su deterioro 
terminó motivando la decisión de la administración distrital “para demoler más de 
700 inmuebles y movilizar cerca de 12 mil personas con las dificultades que esto 
suponía en un entorno social de altísima complejidad, para construir en este 
espacio un parque de proporciones considerables en el contexto 
metropolitano”152. 
La defensa del espacio público juega un papel primordial en la re-significación de 
lo que sucedió en Santa Inés. En esta zona se estaba jugando la renovación 
integral de toda una pieza urbana, clave para la ciudad, pero compleja y 
problemática. El lugar nunca fue un parque o una plaza, y sin embargo, sus 
andenes y calles tuvieron una realidad significativa para entender el desarrollo del 
concepto de espacio público en Bogotá: primero, sin mucha diferencia a otras 
zonas de la capital, era una zona residencial cuyas calles eran utilizadas para el 
tránsito hacia los barrios del centro y de La Candelaria; segundo, como la máxima 
expresión de un espacio totalmente público y sin ningún tipo de autoridad estatal 
para contrarrestar el rápido crecimiento de prácticas ilegales que se percibían 
incluso a plena luz del día frente a los ojos impávidos de cualquier ciudadano; y 
tercero, como un conjunto de calles, andenes y sitios abandonados que desde la 
década de 1980 se caracterizaron por ser jerarquizados, limitados y predefinidos, 
en donde las libertades ideológicas, de movimiento o de libre asociación se 
limitan a unos ciertos sectores sociales. 
Tumbar los principales casones de Santa Inés y construir un parque no fue una 
decisión de política pública obvia, fácil de entender, ni consensuada entre los 
principales actores de la ciudad. Bogotá había evolucionado y dejado de ser el 
símbolo del caos que afectaba a toda una ciudad en la década de 1980 y 1990. 
Sin embargo, la construcción del parque TM, a pesar de lo que pueda significar 
teóricamente la entrega de un espacio público de semejantes características para 
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una ciudad, no vivió el proceso de re-significación que tanto proclamó la 
administración pública. Es decir, dadas las circunstancias del nuevo parque, 
difícilmente se puede considerar que este nuevo espacio invitara a que la vida 
volviera a la calle y permitiera a la sociedad recuperar una nueva forma de 
relación en términos de José Salazar “más productiva y afectiva”153 con la ciudad. 
Lo anterior se puede percibir con un simple recorrido un día domingo por el 
parque TM y el parque El Tunal154, otro de los grandes espacios públicos de 
Bogotá que tuvo una importante recuperación al iniciar el siglo XXI. Mientras el 
parque TM, entre tres y cuatro de la tarde, está vacío (a pesar de que es un día 
soleado de domingo), el parque El Tunal, entre una y dos de la tarde, muestra 
una cara diferente: sus diferentes espacios son aprovechados por las familias 
residentes en las zonas de influencia. Esto se puede evidenciar en las fotografías 
del anexo C. 
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 El trabajo del 2003 de Fabio Zambrano y el Observatorio de Cultura Urbana del Instituto 
Distrital de Cultura y Turismo de la Alcaldía Mayor de Bogotá titulado Construcción del espacio 
público. Tres parques de Bogotá: Nacional, Simón Bolívar, El Tunal, ofrece una visión general de 
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 5. Conclusiones: el parque TM, un 
contraejemplo del milagro bogotano 
Entre 1995 y el 2006, Bogotá experimentó un proceso de transformación 
excepcional en donde el concepto de espacio público tuvo un papel 
preponderante gracias a la participación de ciudadanos, funcionarios públicos, 
académicos, medios de comunicación y organizaciones sociales y económicas. 
Esto se evidenció en la formulación de dos políticas públicas que organizaron y 
compilaron una serie de iniciativas puntuales y aisladas sobre espacio público: el 
POT y el Plan Maestro de Espacio Público. Ahora bien, también se manifestó en 
otros desarrollos como la aparición de espectáculos artísticos y culturales abiertos 
a todo público o la construcción de nuevos parques, alamedas y bibliotecas como 
El Tintal, El Tunal o la Virgilio Barco, que ubicadas en zonas no céntricas de la 
ciudad se convirtieron en nuevas oportunidades de socialización155.  
La importancia del espacio público también se manifestó en la estructura 
administrativa del Distrito Capital, en donde aparecieron dependencias dedicadas 
al tema: en 1992 se conformó el Taller Profesional del Espacio Público como ente 
asesor del DAPD; posteriormente, en 1995 se creó el DADEP; y la Empresa de 
Renovación Urbana en 1998.  
Sin embargo, el periodo 1995-2006 y los evidentes cambios en materia de 
espacio público no corresponden a una novedad en la historia bogotana. Desde 
antes, el concepto de espacio público había evolucionado “centrándose 
inicialmente en la noción de espacio físico abierto, para luego involucrar el 
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aspecto ambiental, hasta llegar a una discusión del aspecto de gobernabilidad, 
implicando todos los actores y factores de quienes depende su calidad y 
sostenibilidad”156. Por eso, antes que descubrimiento o hallazgo, es posible 
concluir que Bogotá vivió una re-valorización social y cultural del espacio público 
con amplias implicaciones en la administración y las políticas públicas capitalina. 
Precisamente, el parque TM fue un símbolo de esas transformaciones 
experimentadas en el período 1990-2006. Por un lado, se convirtió en una de las 
máximas expresiones de la re-valorización social y política del concepto de 
espacio público. Y por el otro, representó una iniciativa de regeneración urbana, 
ampliamente aclamado por expertos urbanistas, como lo evidencia el premio en la 
categoría de espacio público, entregado por la XX Bienal Colombiana de 
Arquitectura en el 2006. Sin embargo, desde su entrega oficial, este espacio 
público se puede clasificar como “un gran lugar sin personas” (ver anexo C).  
Esto es una contradicción en una sociedad que logró re-valorizar social y 
políticamente el concepto de espacio público, al punto de generar un crecimiento 
sostenido de planes, programas y proyectos sobre el tema en el periodo 1990-
2006, y construir un aparataje institucional para su defensa y conservación 
(descrito en el capítulo 1). De igual forma, es una incoherencia en una ciudad que 
ha diseñado políticas públicas que demuestran el redescubrimiento del concepto 
de espacio público: ha sido considerado como un instrumento de equidad social, 
según el plan de desarrollo Por la Bogotá que queremos (1998-2001); un 
ambiente fundamental para que las personas se conviertan en ciudadanos, como 
se establece en los planes Formar Ciudad (1995-1998) y Bogotá para vivir todos 
del mismo lado (2001-2004); y un indicador de bienestar general como se 
menciona en el plan Bogotá sin indiferencia (2004-2008). Asimismo, lo que ha 
ocurrido con el parque TM es un contrasentido en una capital que entendió que 
de la calidad de sus espacios públicos depende, en parte, su competitividad 
frente a otras urbes de América Latina y el mundo. 
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Un parque a espaldas de la ciudad 
En el marco de las transformaciones experimentadas en Bogotá entre 1990 y el 
2006 y la respectiva evolución del concepto de espacio público descrita en el 
capítulo 1, es posible afirmar que el contraejemplo del parque TM es producto de 
la incapacidad estatal para establecer políticas de fomento del parque y atraer a 
los bogotanos interesados en disfrutar de sus espacios públicos. Lo anterior es 
aún más evidente cuando se compara con el uso del Parque Metropolitano Simón 
Bolívar (ubicado en el occidente de la capital) o el Parque El Tunal (en el sur 
occidente), lugares consolidados como ejes centrales de la renovada vida social, 
cultural y política de Bogotá a inicios del siglo XXI, como lo indica el estudio 
Construcción del espacio público: tres parques de Bogotá: Nacional, El Tunal, 
Simón Bolívar, publicado en el 2003 por el historiador Fabio Zambrano y el 
Observatorio de Cultura Urbana de Bogotá, adscrito al Instituto Distrital de Cultura 
y Turismo. 
El Parque Metropolitano Simón Bolívar, por su parte, se ha consolidado como el 
epicentro de los grandes espectáculos públicos y gratuitos como Rock al Parque 
o el Festival de Verano, y aunque de lunes a viernes es un sitio solitario, los 
sábados y domingos es el lugar de afluencia de numerosos visitantes. Por otra 
parte, a inicios de la primera década del siglo XXI el parque El Tunal experimentó 
un importante proceso de renovación con ciclovías, caminos peatonales, 
parqueaderos de automóviles, canchas de fútbol, baloncesto y la Biblioteca 
Pública Parque El Tunal157, que abrió sus puertas al público el 10 de mayo de 
2001 y hace parte de las cuatro bibliotecas mayores de la Red Capital de 
Bibliotecas Públicas de Bogotá (BibloRed) de la Alcaldía Mayor y la Secretaría de 
Educación. La biblioteca ha sido un centro importante para dinamizar la vida 
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social y cultural de este sector de la ciudad que cuenta a sus alrededores con un 
centro comercial, un hospital, colegios y locales comerciales. 
En contraposición a los anteriores ejemplos, el triunfo del urbanismo para 
“eliminar” al Cartucho y erigir el parque TM, significó la derrota del ciudadano en 
el espacio público. Esto se evidencia al construir la historia de la formulación del 
proyecto TM desde las perspectivas de las políticas públicas, y en especial a 
partir del enfoque AC. Es necesario recordar que en el capítulo 3 se identificaron 
dos coaliciones promotoras. Por un lado, una de gestión social (GS) que 
consideraba que lo más importante era el rescate de las personas que vivían en 
el deteriorado sector. Esta coalición promovía la generación de programas y 
proyectos fundamentados en una línea de solidaridad y asistencia social dirigidos 
especialmente a la población más vulnerable que habita la calle: niños, ancianos, 
madres cabeza de familia y adultos farmacodependientes. Y por el otro, una de 
renovación urbanística (RU), que se concentró en generar una serie de 
programas y proyectos fundamentados en una línea de renovación de los 
espacios (parques, plazas, andenes y calles) y los amueblamientos urbanos. En 
el núcleo esencial de esta coalición surgen nociones utilizadas en ciudades de 
Europa y Estados Unidos que mostraron desde la década de 1980 cómo los 
elementos deteriorados de una calle o un barrio determinado, influyen 
negativamente en la percepción general de seguridad de la ciudadanía. 
Ante los cambios políticos presentados a inicios de la década de 1990 y que 
permitieron la re-valorización del espacio, esta segunda coalición pudo dominar 
ampliamente el diseño de la política pública para la regeneración del barrio Santa 
Inés y acabar con El Cartucho. El impulso definitivo se dio con la llegada de 
Enrique Peñalosa a la Alcaldía Distrital en 1998. Y aunque esta coalición no 
excluyó del proyecto TM una serie de intervenciones de tipo social que requería el 
sector, su énfasis resultó netamente arquitectónico, al punto que la mayor parte 
de los recursos destinados se invirtieron en la construcción del parque. De esta 
forma, dos intervenciones sociales, diseñadas inicialmente, quedaron 
prácticamente desechadas: en la fase II se debían mejorar las condiciones 
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laborales en el sector, aumentando la cantidad de comercio; y en la III se requería 
el mejoramiento de la oferta de vivienda en el barrio San Bernardo.  
Es importante recalcar que sin adelantar la solución habitacional planteada en la 
fase III del proyecto, se empezó a gestar una situación paradójica que el 
arquitecto Alberto Saldarriaga describe en la prensa: “El incremento en cantidad y 
calidad del espacio público debe ir a la par con la dignificación de la ciudad. 
Suena irónico aceptar que la población habite en pésimas condiciones mientras 
se hacen alamedas y ciclorrutas que no son prioritarias”158. En el mismo sentido, 
el arquitecto Fernando Montenegro establece que en el centro de Bogotá, y en 
especial en el sector de San Victorino que limita al norte del parque TM, “falta una 
política decidida de recuperación de habitantes residentes, que permita una 
adecuada densificación y el mejoramiento de los espacios residenciales de los 
barrios existentes. Sin este factor es difícil comprender cualquier tipo de actuación 
que frene el alto deterioro y que equilibre el uso del centro, casi en manos 
absolutas de la población flotante”159. 
¿Falta de voluntad política o incapacidad estatal? 
La concepción de ciudad de la administración de Enrique Peñalosa (1998-2001) 
se fundamentaba en la férrea creencia de que la construcción de un espacio 
público per se lograría cambiar la crítica realidad que vivía este sector en 
seguridad y deterioro social. Lo anterior ubicó en un segundo plano las iniciativas 
estatales que habían planteado otras coaliciones promotoras, como se evidenció 
en los debates académicos, políticos y medios de comunicación. Por ejemplo, el 
18 de diciembre de 1998, en un foro citado por expertos urbanos en la 
Universidad Nacional de Colombia, Paul Bromberg, docente universitario y ex 
alcalde de Bogotá, advirtió que este tipo de obras deben a responder a intereses 
de la ciudad y no de la administración de turno, para evitar que el siguiente 
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alcalde las deseche. De igual forma, señaló que el parque TM era “una chifladura” 
del alcalde Peñalosa160, al referirse a los grandes desafíos que debían superarse, 
y que en últimas no se superaron, para cumplir con los objetivos de esta iniciativa 
estatal. Igualmente, el antropólogo, Julián Arturo, coordinador del mencionado 
encuentro, expresó que el proyecto TM sólo tendría éxito en la medida en que se 
escuchara a la ciudad, a los pobladores y a los potenciales visitantes.  
En este punto es importante establecer una inquietud: la falta de construcción de 
las fases II y III del proyecto TM, ¿son una muestra de poca voluntad política o 
incapacidad estatal para ejecutar lo diseñado? Lo cierto es que la coalición 
dominante (la de renovación urbanística) plasmó en la política pública su sistema 
de creencias y en el 2011, aunque el sector cuenta con uno de los parques a 
escala más importantes del país, los indicadores sociales vuelven a presentar 
crecimientos preocupantes y parte de los problemas en delincuencia, tráfico de 
drogas y otros factores se han desplazado “a la vuelta del parque”. Incluso, estas 
preocupaciones también se dirigen hacia los “cartuchitos”161, denominados así 
por los medios de comunicación, que no son otra cosa que conjuntos de 
cambuches que empiezan a aparecer en otros sectores de la ciudad. 
Sin rejas, pero con barreras de miedo e inseguridad 
Una de las condiciones esenciales para la existencia, consolidación y 
perpetuación de un espacio público moderno es que este sea abierto y no 
discrimine en su acceso. Esta es la premisa básica en la que se cimentó la 
evolución del concepto de espacio público entre 1990 y 2005. A diferencia de 
otros espacios públicos de Bogotá, como el Parque Metropolitano Simón Bolívar o 
el Parque El Tunal, el parque TM no tiene rejas (aunque sobre la carrera 10ª 
existe un talud o pendiente que puede dar la sensación de barrera porque limita la 
visual de los transeúntes hacia el parque y de los visitantes hacia la calle 10ª, 
véase la foto 1). Es un espacio abierto a todo público. Pero sin embargo sus rejas 
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son invisibles. Los limitantes, que son el resultado de la incapacidad estatal para 
implementar un programa de recuperación integral en el sector, se producen en 
los cuatro puntos cardinales del parque: en el costado sur (sobre la calle 6ª), se 
vive una zona de alto riesgo con las ollas identificadas en el barrio Las Cruces; en 
el costado occidental (sobre la Avenida Caracas), aunque se encuentra la 
estación “Tercer Milenio” de Transmilenio y un centro de beneficencia del Ejército, 
el sector del Bronx impacta directamente sobre los usos que pueda recibir el 
parque.  
En la parte norte, se encuentra el sector de San Victorino, cuyo uso del suelo es 
netamente comercial y limita ampliamente el uso recreacional/familiar que puede 
tener el parque. Y por último, el costado oriental, sobre la carrera 10ª ofrece un 
panorama de caos vehicular ante la cantidad de rutas de buses que circulan por 
la importante arteria. Aquí también es importante resaltar que las obras de la III 
fase de Transmilenio impactaron directamente en el parque. Las telas verdes 
utilizadas por los constructores y los retrasos en la construcción de la estación 
intermedia de Transmilenio sobre la calle 6ª con carrera 10ª han terminado por 
ampliar la percepción de aislamiento que se tiene sobre este espacio público (ver 
límites en el anexo A2). 
En suma, el parque TM es la creación de un espacio sin barreras físicas y sin 
limitaciones de ingreso, pero con barricadas naturales de miedo e inseguridad por 
la crítica situación que se vive en sus límites. Sin embargo, tampoco es factible 
pensar que las obras que se adelantan a corto plazo en sus alrededores 
solucionarán la situación inmediatamente. Dos situaciones se combinan al 
respecto: por un lado, las administraciones públicas pueden diseñar majestuosos 
espacios públicos, pero la verdadera definición de estos lugares la entrega el uso 
cotidiano que le den los ciudadanos. Y por otro lado, queda la enseñanza de que 
sin una verdadera implementación de políticas integrales de largo plazo en 
regeneración urbana, movilidad y seguridad, será imposible dejar de concebir al 
espacio público como una mera acumulación de metros cuadrados. 
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Ante la subutilización del parque TM por la administración distrital y las familias 
bogotanas, es posible afirmar que el proyecto Tercer Milenio fue un proceso de 
política pública “con un éxito a medias”: se logró acabar con el “infierno” que era 
El Cartucho y se aprovechó la euforia por el espacio público para construir en 
pleno centro extendido de la ciudad un parque a escala metropolitana, pero 
quedaron fases inconclusas que afectan la imagen, y por ende, el uso del lugar: la 
inseguridad en los alrededores, los proyectos sociales inconclusos y la poca 
integración con la programación cultural de la capital, son algunos de los 
ejemplos analizados en este trabajo de tesis. Del análisis del proceso de política 
pública se desprende que el parque parecía ser una política diseñada en 
concordancia con el contexto político, económico y social que caracterizó a la 
administración de la ciudad en el periodo 1995-2006, cuando se gestó el 
denominado “milagro bogotano”, ¡pero no! El parque vacío, seis años después de 
que el alcalde Garzón hiciera la entrega oficial, es el retrato de que el sitio se 
convirtió en un evidente contraejemplo del renacer urbanístico y social de Bogotá.  
 
 A. Anexo: ubicación del parque 
A1: Mapa del parque TM 
 
Tomado de soymapas.com, septiembre de 2011.  
 
  
Ubicación del parque TM: entre la Avenida 
Caracas y la carrera 10ª, y entre la avenida 
Comuneros y la calle 9ª. 
120 Evolución del concepto de espacio público 
 
A2: Características del parque TM 
 
 
Tomado de Google Earth, septiembre de 2011. Imágenes de enero del 2010. 
 
 
 Convenciones 
* Módulo ETB 
0 Entrada parqueadero subterráneo – Administración del parque 
1 Escultura de Eduardo Ramírez Villamizar  
2 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses 
3 IED Santa Inés, bien de interés cultural 
4 Zona deportiva  
5 Estanque Jardín botánico 
6 Pista de patinaje  
7 Explanada verde 
8 Zona de juegos niños norte 
9 Zona de juegos niños sur 
 Límites 
A Avenida Caracas, estación de Transmilenio “Tercer Milenio” 
B Calle 9ª, San Victorino 
C Carrera 10ª  
D Estación Intermedia de Transmilenio en la troncal de la carrera 10ª  
E Avenida Comuneros, calle 6ª, barrio San Bernardo 
 
  
1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 
0 
* 
A 
B 
C 
E 
D 
Anexo A. Ubicación del parque 121 
 
A3: Barrio Santa Inés, año 2000 
 
Tomado de Google Earth, septiembre de 2011. Imágenes de diciembre de 2000. 
 
A4: Barrio Santa Inés, año 2002 
 
Tomado de Google Earth, septiembre de 2011. Imágenes de enero de 2002. 
 
 Límites 
C Carrera 10ª 
E Avenida Comuneros, calle 6ª, barrio San Bernardo 
  
C 
C 
E 
E 
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A5: Borde oriental, estación “Tercer Milenio” 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
A6: Borde sur, Avenida Comuneros (calle 6ª) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
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A7: Borde norte, San Victorino 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
A8: Borde oriental, lomas que separan al parque de la carrera 10ª. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
 
 B. Anexo: características del parque 
B1: Cuerpos de agua 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
 
B2: Jardines 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
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B3: Caminos internos 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
 
 
B4: Cancha de básquet 
(Al fondo el colegio Santa Inés (izq.) y Medicina Legal) 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
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B5: Juegos para niños norte 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
 
B6: Alameda interna 
 
Foto: César Herrera De la Hoz, diciembre de 2009. 
 
 
 C. Anexo: ¿Espacio sin personas? 
C1: Parque TM, alameda central y explanada 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (3-4 pm). 
 
C2: Parque El Tunal, ciclorruta 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (1-2 pm). 
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C3: Parque TM, juegos niños sur 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (3-4 pm). 
 
C4: Parque El Tunal, juegos niños 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (1-2 pm). 
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C5: Parque TM, alameda central 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (3-4 pm). 
 
C6: Parque El Tunal, zona del lago 
 
Foto: Ramiro Gómez, domingo 11/09/2011 (1-2 pm). 
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